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Samenvatting 
 
Het waterschap is een functioneel gedecentraliseerd openbaar lichaam en kent een aantal 
wettelijke taken, waarvan de zorg voor de kwaliteit van regionale oppervlaktewaterlichamen 
in dit onderzoek centraal staat. Voor het vervullen van deze taak en het bereiken van de 
daaraan verbonden doelstellingen beschikt het waterschap over bevoegdheden. 
Onderzocht wordt of de huidige wettelijke bevoegdheden toereikend zijn om de taken goed 
uit te kunnen voeren in overeenstemming met de doelstellingen zoals opgenomen in de Krw 
en in de Wtw. Onderzocht wordt of de huidige bevoegdheden in overeenstemming zijn met 
de in de nota Zicht op wetgeving opgenomen kwaliteitseisen te stellen aan wetgeving.  
Beantwoording van de vraag vindt plaats aan de hand van een tweetal concrete voorbeelden 
van lozingen: de indirecte lozingen en de directe lozingen afkomstig van het opslaan van 
agrarische bedrijfsstoffen.  
Geconstateerd wordt dat, uitgaande van de kwaliteitseisen die aan wetgeving gesteld 
worden, het waterschap met betrekking tot de besproken lozingen over onvoldoende 
bevoegdheden beschikt om zijn taak goed uit te kunnen voeren. Omdat er een nadrukkelijke 
relatie is tussen taak en doelstelling, leidt een onvoldoende taakuitoefening tot gebreken in 
het doelbereik.  
De gesignaleerde knelpunten zien met name op het ontbreken van een adviesbevoegdheid 
voor het waterschap ingeval het Wabo-bevoegd gezag maatwerkvoorschriften (wil) stel(len)t 
ter zake niet-vergunningplichtige indirecte lozingen. Daarnaast beschikt het waterschap niet 
over de bevoegdheid tot het doen van een bindend handhavingsverzoek met betrekking tot 
niet-vergunningplichtige indirecte lozingen. Wat betreft de directe lozing afkomstig van het 
opslaan van agrarische bedrijfsstoffen is het feit dat deze lozingen niet van de 
vergunningplicht zijn vrijgesteld een knelpunt gelet op de formulering van de in de Wtw 
opgenomen zorgplicht. De geconstateerde onvolkomenheden in de huidige wetgeving leiden 
tot een viertal aanbevelingen voor het oplossen van de geconstateerde knelpunten door 
aanpassing van de huidige regelgeving.  
De komst van de Ow werpt zijn licht vooruit. Beoordeeld wordt of de Ow, waarvan het 
wetsvoorstel onlangs is ingediend bij de Tweede Kamer, een oplossing biedt voor de 
gesignaleerde knelpunten. Vastgesteld wordt dat het antwoord op deze vraag op dit moment 
niet goed kan worden gegeven. Dit met name vanwege het feit dat de Ow een kaderwet 
wordt en het merendeel van de voor de uitvoering relevante zaken moet worden uitgewerkt 
in uitvoeringsregelgeving.  
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0 Inleiding    
 
0.1  Algemeen 
In de memorie van toelichting op de Waterwet (Wtw) is de volgende passage opgenomen: 
‘Het waterbeheer vormt een belangrijk onderdeel van de overheidszorg die is gericht op de 
bewoonbaarheid van ons land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu. Deze 
achterliggende zorgplicht van de overheid is vastgelegd in artikel 21 van de Grondwet.’1 
Waterbeheer is dus een (belangrijk) onderdeel van overheidszorg en is dat al eeuwen lang. 
Waterschappen zijn de oudste publiekrechtelijke instellingen van ons land. 2  
Waterschappen worden, zo bepaalt de Grondwet (Gw), volgens bij de wet gestelde regels 
ingesteld bij provinciale verordening.3 De wet waarop in de Gw wordt gedoeld is de 
Waterschapswet (Wschw).4 In deze wet is bepaald dat waterschappen openbare lichamen 
zijn die de waterstaatkundige verzorging van  een bepaald gebied ten doel hebben.5 Om dit 
doel te kunnen realiseren beschikken de waterschappen over de volgende wettelijke taken: 
 de zorg voor het watersysteem 
 de zorg voor het zuiveren van afvalwater op de voet van artikel 3.4 Waterwet (Wtw).6 
Artikel 2 lid 2 Wschw stelt dat deze taken aan waterschappen worden opgedragen, tenzij dit 
niet verenigbaar is met het belang van een goede organisatie van de waterstaatkundige 
verzorging.  
Het waterschap is een functioneel gedecentraliseerd openbaar lichaam.7  Dit in tegenstelling 
tot provincies en gemeenten die als territoriaal gedecentraliseerde openbare lichamen 
worden aangemerkt.8 Kenmerk voor een waterschap is niet primair zijn beheersgebied, maar 
zijn specifieke taak, zijn functionele karakter. Dit aspect is van belang met het oog op het 
daadwerkelijk uitvoering kunnen geven aan die specifieke taak. Daartoe dient het 
waterschap te beschikken over toereikende bevoegdheden. Verantwoordelijkheid zonder 
bevoegdheid creëert een lege huls.9  
                                                          
1
 Kamerstukken II 2006/07, 30 818, nr. 3, p. 14. 
2
 Van den Berg 1982, p. 1; Havekes 2009, p. 9; Drupsteen, Havekes en van Rijswick 2006, p. 19. 
3
 Art. 133 Gw. 
4
 Wet van 6 juni 1991 houdende regels met betrekking tot de waterschappen, Stb. 1991, 379. 
5
 Art. 1 lid 1 Wschw. 
6
 Art. 1 lid 2 Wschw. 
7
 Kortmann 2012, p. 517. 
8
 Kortmann 2012, p. 517. 
9
 Kortmann 2012, p. 30. 
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Bevoegdheden worden aan het waterschap toegekend door de wetgever. Immers, zonder 
wettelijke grondslag geen bevoegdheid.10 Wetgeving zal aan een aantal eisen moeten 
voldoen teneinde te borgen dat het waterschap zijn taken en doelen kan verwezenlijken.   
 
Als een waterschap niet beschikt over de benodigde bevoegdheden om zijn taak, rekening 
houdend met de wettelijk vastgelegde doelstellingen11, uit te kunnen voeren dan bestaat het 
gevaar dat die taak niet goed wordt uitgevoerd en dat de gestelde doelstellingen niet worden 
gerealiseerd. Zeker voor de waterkwaliteitstaak kan dit niet voldoende worden benadrukt. 
Immers, op grond van de Kaderrichtlijn Water (Krw)12 dient Nederland een aantal 
doelstellingen te realiseren.13 Een EU-richtlijn is bindend wat betreft zijn resultaat, maar laat 
de lidstaat vrij in de manier waarop vorm en middelen worden gekozen om dit te realiseren.14 
Niet alleen dient de implementatiewetgeving tot het beoogde resultaat te leiden, ook dient bij 
de implementatie rekening te worden gehouden met eisen die uit het Verdrag betreffende de 
Europese Unie (Veu) en het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (Vweu) 
voortvloeien. Met name het algemene beginsel van loyale samenwerking 
(gemeenschapstrouw) en het preventiebeginsel in het water- en milieurecht zijn hierbij in het 
kader van dit onderzoek van belang. Het voorgaande geldt voor de zogenaamde abstracte 
implementatie maar zeker ook voor de concrete implementatie. Hieronder wordt verstaan 
toepassing en handhaving van de abstracte implementatiewetgeving.15 Immers, het hebben 
ingevoerd van implementatiewetgeving (abstracte implementatie) betekent niet automatisch 
dat daarmee ook het voorgeschreven resultaat kan worden bereikt.  
Naast het niet behalen van voorgeschreven resultaten, bestaat het risico dat het waterschap 
wordt aangesproken door het Rijk ingeval de Europese Commissie vaststelt dat Nederland 
zijn verplichtingen niet is nagekomen. Met de Wet Naleving Europese regelgeving publieke 
entiteiten (WNerpe)16 heeft de Rijksoverheid zich een instrument gegeven om een door de 
Europese Commissie aan Nederland opgelegde boete te verhalen op bijvoorbeeld een 
waterschap. Reden te meer te onderzoeken of het waterschap beschikt over de benodigde 
bevoegdheden om zijn waterkwaliteitstaak uit te kunnen voeren.  
 
                                                          
10
 Gedoeld wordt hier op het legaliteitsbeginsel. Damen 2009, p. 51; Schlössels en Zijlstra/De Haan, Drupsteen 
en Fernhout 2010, p. 137; Kortmann 2012, p. 48. 
11
 Zie art. 2.1 Wtw. 
12 Richtlijn nr. 2000/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van de Europese Unie van 23 oktober 2000 
tot vaststelling van een kader voor communautaire maatregelen betreffende het waterbeleid (PbEG L 327). 
13
 Art. 4 KRW, waarbij wordt opgemerkt dat ingevolge de leden 4 tot en met 7 mogelijkheden tot uitstel en 
bijstelling van normen bestaan. 
14
 Eijsbouts e.a. 2012, p. 56. 
15
 http://www.europa-nu.nl/id/vhahlzzg8xon/implementatieprocedure?ksel=n3 (raadpleging 9 mei 2014). 
16
 Stb. 2012, 245. 
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0.2 Onderzoeksvraag en doelstelling 
De onderzoeksvraag luidt als volgt: 
 
Beschikt het waterschap wat betreft indirecte lozingen en directe lozingen afkomstig van het 
opslaan van agrarische bedrijfsstoffen over de benodigde bevoegdheden om zijn 
waterkwaliteitstaak adequaat uit te kunnen voeren?  
 
Beantwoording van deze vraag vindt plaats aan de hand van de volgende deelvragen:  
1. Welke taken zijn aan het waterschap opgedragen en welke doelstellingen zijn daar aan 
verbonden? 
2. Aan welke eisen dient wetgeving te voldoen om die taken en doelstellingen te kunnen 
verwezenlijken? 
3. Hoe zijn de taken en doelstellingen op dit moment genormeerd? 
4. Voldoet de huidige normering aan de aan wetgeving te stellen eisen en kan het 
waterschap zijn waterkwaliteitstaak op adequate wijze vervullen? 
5. Leidt (het wetsvoorstel van) de Omgevingswet tot een verbetering? 
 
0.3 Doelstelling 
De doelstelling van dit onderzoek is het vinden van een antwoord op de vraag of het 
waterschap beschikt over de benodigde bevoegdheden om de opgedragen 
waterkwaliteitstaak en de daaraan verbonden doelstellingen adequaat te verwezenlijken. De 
waterkwaliteitstaak is gericht op bescherming en verbetering van de chemische en 
ecologische kwaliteit van oppervlaktewaterlichamen.17 Daarnaast is de waterkwaliteitstaak 
gericht op vervulling van maatschappelijke functies door watersystemen.18 
 
Dit onderzoek wordt geïllustreerd aan de hand van de huidige regeling van indirecte lozingen 
(lozingen via de riolering op een rioolwaterzuiveringsinstallatie die op zijn beurt loost op een 
oppervlaktewaterlichaam). In het geval van indirecte lozingen is niet het waterschap het 
bevoegde gezag, maar is dat het bevoegd gezag in het kader van de Wm (niet-
vergunningplichtige indirecte lozingen) of van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(Wabo) (vergunningplichtige indirecte lozingen)19.  Ook wordt de vraag geïllustreerd aan de 
hand van directe lozingen op oppervlaktewaterlichamen afkomstig van het opslaan van 
agrarische bedrijfsstoffen. Deze in het Activiteitenbesluit milieubeheer (Abm) geregelde 
                                                          
17
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 191. 
18
 Art. 2.1 Wtw. 
19
 Zie art. 10.33 Wm en art. 2.1 lid 1 Bor. Zie ook: Kamerstukken II 2006/07, 30 818, nr. 3, p. 11 e.v. (MvT). 
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activiteit20  is illustratief in het kader van dit onderzoek vanwege de wijze van regulering van 
deze directe lozingen en vanwege het feit dat directe lozingen afkomstig van deze activiteit 
belangrijk zijn met het oog op het kunnen bereiken van de in de Krw opgenomen 
resultaatdoelstellingen. Met name geldt dit voor de (omvangrijke) agrarische gebieden in ons 
land. 
 
Het waterschap staat in dit onderzoek centraal, omdat het waterschap als functioneel 
gedecentraliseerd openbaar lichaam specifiek is ingesteld en is belast met het regionale 
waterbeheer in Nederland. Het specifieke, functionele, overheidsgezag moet beschikken 
over toereikende bevoegdheden om zijn functie (zijn taak) doelmatig en doeltreffend uit te 
kunnen voeren. De huidige regeling van de indirecte lozingen en van het opslaan van 
agrarische bedrijfsstoffen roept de vraag op of het waterschap (nog) voldoende voor zijn taak 
is toegerust.  
Hoewel ook het Rijk waterbeheerder is (van de als zodanig aangewezen Rijkswateren) 
beperkt dit onderzoek zich tot de waterschappen. Dit omdat de te onderzoeken problematiek 
zich het meest indringend voordoet bij de waterschappen.  
 
Een juiste en vooral ook heldere, toedeling van bevoegdheden is in toenemende mate van 
belang in verband met de ontwikkeling van integratie en bundeling van wet- en regelgeving 
op het omgevingsrechtelijke vlak. Het is deze ontwikkeling die het onderzoek 
maatschappelijk relevant maakt. Niet alleen wat betreft toedeling van (toereikende) 
bevoegdheden maar ook wat betreft de kwaliteit van onze oppervlaktewaterlichamen en 
daarmee die van onze omgeving waarin we leven, werken en recreëren.  
 
0.4 Onderzoeksmethode en afbakening 
Literatuuronderzoek en bestudering van jurisprudentie en wetteksten vormen de basis van 
dit onderzoek. Centraal staan het water- en milieurecht. Het Europees recht, algemeen 
bestuursrecht en staatsrecht komen in beeld bij bespreking van specifieke onderwerpen op 
en in verband met die terreinen. 
Het onderzoeksonderwerp beperkt zich tot de waterkwaliteitstaak van het waterschap; op de 
waterkwantiteitstaak en de waterkeringstaak wordt niet ingegaan. Het onderzoek wordt 
geïllustreerd aan de hand van de regulering van de indirecte lozingen en aan de hand van de 
regulering van de directe lozingen op oppervlaktewaterlichamen afkomstig van de in het Abm 
geregelde activiteit opslaan van agrarische bedrijfsstoffen. 
 
                                                          
20
 Paragraaf 3.4.5 Abm. 
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0.5 Indeling onderzoeksverslag 
In het eerste hoofdstuk wordt op de organisatie van het waterbeheer in Nederland ingegaan 
en wordt de staatsrechtelijke positie van het waterschap als functioneel gedecentraliseerd 
openbaar lichaam in ons staatsbestel besproken. Daarbij komt de relatie tussen het 
waterschap en de territoriale gedecentraliseerde lichamen aan bod. Ook wordt aandacht 
geschonken aan de Europese Unie en de centrale overheid als wetgevende instanties en 
daarmee aan de gelaagdheid van wetgeving. In het tweede hoofdstuk staan de 
waterkwaliteitstaak en de daaraan verbonden doelstellingen van het waterschap centraal. 
Tevens wordt in dat hoofdstuk ingegaan op verplichtingen voortvloeiend uit het Veu en het 
Vweu en wordt onderzocht wat de consequenties zijn van het niet of onvoldoende realiseren 
van Europese doelstellingen. In dat kader is de WNerpe van belang. In het derde hoofdstuk 
wordt onderzocht aan welke eisen wetgeving moet voldoen. Hierbij staan de in de nota Zicht 
op wetgeving opgenomen kwaliteitseisen voor wetgeving centraal.21 Daarnaast worden 
beginselen van Europees milieurecht en de Aanwijzingen voor de regelgeving (Awr)22 
besproken. Het vierde hoofdstuk behandelt de vraag op welke wijze de waterkwaliteitstaak 
en daaraan verbonden doelstelling op dit moment zijn genormeerd. Over welke 
bevoegdheden beschikt het waterschap met het oog op zijn waterkwaliteitstaak? In 
hoofdstuk vijf wordt het in hoofdstuk vier besproken instrumentarium getoetst aan de in 
hoofdstuk drie geformuleerde eisen die aan wetgeving worden gesteld en wordt een 
antwoord gegeven op de vraag of het waterschap zijn waterkwaliteitstaak wat betreft 
indirecte lozingen en lozingen afkomstig van het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen 
adequaat kan vervullen. Zo nodig worden aanbevelingen tot verbetering gedaan. Hoofdstuk 
zes bevat een doorkijk naar de gevolgen van de toekomstige Omgevingswet (Ow)  voor de 
adequate invulling van de waterkwaliteitstaak door het waterschap. Deze doorkijk vindt 
plaats aan de hand van het onlangs ingediende wetsvoorstel. 23   
  
                                                          
21
 Kamerstukken II, 1990/91, 22 008. 
22
 Stcrt. 1992, 230, laatstelijk gewijzigd 1 april 2011, Stcrt. 2011, 6602. 
23
 Wetsvoorstel Ow, Kamerstukken II, 2013/14, 33 962. 
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Hoofdstuk 1 De organisatie van het waterbeheer in Nederland en 
het waterschap 
 
1.1 Inleiding 
In dit eerste hoofdstuk wordt de organisatie van het waterbeheer in ons land beschreven, 
waarbij de nadruk ligt op het waterschap.24 Het is om die reden van belang de plaats en 
functie van de waterschappen in het Nederlands staatsbestel te schetsen, waarbij ook de rol 
en betekenis van de Europese Unie en de centrale overheid aan bod komt. Te schetsen, 
omdat dit onderzoek niet gericht is op het instituut waterschap en zijn historie.25  
 
1.2 Waterbeheer  
Het begrip (water)beheer wordt in artikel 1.1 lid 1 Wtw omschreven als ‘de overheidszorg 
met betrekking tot een of meer afzonderlijke watersystemen of onderdelen daarvan, gericht 
op de in artikel 2.1 genoemde doelstellingen.’  
Uit deze begripsomschrijving volgt dat het gaat om: 
1. overheidszorg, 
2. watersystemen, en 
3. doelstellingen. 
 
In deze paragraaf staan de onder 1 en 2 genoemde begrippen centraal. De doelstellingen 
waarop deze overheidszorg moet zijn gericht worden behandeld in het volgende hoofdstuk. 
 
Waterbeheer wordt, zo volgt uit artikel 1.1 lid 1 Wtw, aangemerkt als een overheidszorg. 
Hiermee wordt  gerefereerd aan de in artikel 21 van de Gw opgenomen ‘zorg van de 
overheid’ die is gericht op de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en 
verbetering van het leefmilieu. Hiertoe behoort ook de zorg voor watersystemen.26  
 
Waterbeheerder is ‘het bevoegde bestuursorgaan van het overheidslichaam dat belast is met 
beheer.’27 Uit artikel 3.1 en 3.2 van de Wtw volgt dat onderscheid wordt gemaakt tussen het 
beheer van rijkswateren en dat van niet-rijkswateren. De rijkswateren zijn opgenomen in 
                                                          
24
 In bijlage 1 is de organisatie van het waterbeheer samengevat weergegeven. 
25
 Ik verwijs daarvoor naar Havekes 2009 en daarin opgenomen verwijzingen. 
26 Havekes en van Rijswick 2010, p. 74. Uit artikel 1.1 lid 1 Wtw volgt dat een watersysteem een samenhangend 
geheel van een of meer oppervlaktewaterlichamen en grondwaterlichamen is, met bijbehorende 
bergingsgebieden, waterkeringen en ondersteunende kunstwerken. 
27
 Art. 1.1 lid 1 Wtw. 
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bijlage III behorende bij het Waterbesluit (Wb)28, terwijl de niet-rijkswateren bij provinciale 
verordening in beheer worden ondergebracht bij de waterschappen.29 Hieruit volgt dat ons 
land 2 waterbeheerders kent: het Rijk voor de rijkswateren en de waterschappen voor de 
niet-rijkswateren (regionale wateren).30 Provincies hebben met name een planvormende taak 
op het gebied van het waterbeheer.31 De gemeente is belast met de inzameling van stedelijk 
afvalwater.32 Daarnaast rusten op de gemeenten de zorgplichten voor de inzameling van 
afvloeiend hemelwater en het beperken van nadelige gevolgen van de grondwaterstand.33 
Het dagelijks bestuur van het waterschap is op basis van artikel 6.1 Wtw in verbinding met 
artikel 84 lid 1 van de Wschw bevoegd gezag ter zake de directe lozingen. Hieronder wordt 
verstaan het brengen van stoffen in een oppervlaktewaterlichaam, zonder tussenkomst van 
een gemeentelijke riolering derhalve.34  
 
1.3 Het waterschap 
1.3.1 Waterschap: functioneel gedecentraliseerd openbaar lichaam 
Decentralisatie is een vorm van regulering van overheidsmacht  door een zodanige inrichting 
van de staatsvorm dat de overheidsbevoegdheden binnen meerdere overheidsverbanden 
worden uitgeoefend.35 Decentralisatie wordt onderscheiden in territoriale decentralisatie en 
functionele decentralisatie.36 Bij territoriale decentralisatie staat het gebied (territoir) centraal. 
Binnen dat gebied (bijvoorbeeld dat van een gemeente of provincie) heeft het 
gedecentraliseerde ambt in beginsel bevoegdheden ter zake alle belangen. Deze belangen 
worden ook met de term (eigen) huishouding geduid. 37 Bij functionele  decentralisatie staat 
niet het gebied centraal (hoewel dat uiteraard wel begrensd is), maar staat de bepaalde taak 
centraal.38 De Wschw noemt in de artikelen 56 en 78 overigens niet het bij de territoriaal 
gedecentraliseerde openbaar lichamen gebruikte begrip huishouding39, maar het begrip taak. 
Hierdoor staat de specifieke taak nadrukkelijk centraal. Het waterschap dient als functioneel 
gedecentraliseerd openbaar lichaam te worden aangemerkt. Het waterschap heeft, zo volgt 
uit artikel 1.1 Wschw, een bepaalde taak. 
                                                          
28
 Art. 3.1 lid 1 Wb. 
29
 Art. 3.2 lid 1 Wb. 
30
 Zie bijvoorbeeld p. 17 MvT Wtw, Kamerstukken II 2006-2007, 30 818, nr. 3. 
31
 Hoofdstuk 4 paragraaf 2 Wtw. Opgemerkt wordt dat Gedeputeerde Staten op grond van art. 6.4 Wtw 
bevoegd gezag zijn wat betreft de daar genoemde grondwateronttrekkingen. 
32
 Art. 10.33 Wm. 
33
 Art. 3.5 en 3.6 Wtw. 
34
 Zie art. 6.1 Wtw. 
35
 Kortmann 2012, p. 516. 
36
 Kortmann 2012, p. 516; Havekes 2010, p. 75. 
37
 Zie bijvoorbeeld art. 108 Gemw. 
38
 Kortmann 2012, p. 517. 
39
 Zie bijvoorbeeld art. 108 lid 1 en 149 Gemw. 
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1.3.2 Relatie waterschap en territoriaal gedecentraliseerde openbare lichamen 
Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat.40 Kortmann stelt dat het strikt genomen 
onjuist is om de gedecentraliseerde openbare lichamen als ‘lager’ te kwalificeren ten 
opzichte van de centrale overheid.41 Dit betekent echter niet dat de gedecentraliseerde 
openbare lichamen een onafhankelijke positie hebben. Er is sprake van diverse vormen van 
toezicht en ingrijpen door de centrale overheid richting provincies en gemeenten. Deze 
vinden hun grondslag in de Gw, Provinciewet (Pw) en Gemeentewet (Gemw).42 Hoewel er 
geen sprake is van een directe43 hiërarchische relatie tussen de centrale overheid en de 
territoriaal gedecentraliseerde openbare lichamen, rechtvaardigt de toezichthoudende taak 
van het ene openbare lichaam op het andere te spreken over ‘hoger’ en ‘lager’. De relatie 
‘hoger’- ‘lager’ kan worden gelegd tussen de territoriaal gedecentraliseerde openbare 
lichamen: de centrale overheid, de provincies en de gemeenten. Ter illustratie hiervan wordt 
verwezen naar artikel 124 lid 1 Gw en naar de artikelen 121 en 122 Gemw. Op grond van 
deze artikelen blijft de bevoegdheid tot het maken van gemeentelijke verordeningen bestaan 
ten aanzien van onderwerpen waarin door wetten, algemene maatregelen van bestuur of 
provinciale verordeningen is voorzien, voor zover de verordening daarmee niet in strijd is. 
Bepalingen van gemeentelijke verordeningen in wier onderwerp door een wet, algemene 
maatregel van bestuur of provinciale verordening wordt voorzien, zijn van rechtswege 
vervallen. Ten aanzien van de provincie regelen de artikelen 118 en 119 van de Pw deze 
materie. 
Het voorgaande ziet op de mogelijkheden van aanvulling van ‘hogere’ regelgeving door 
‘lagere’ overheden. Hierbij dient wel een nadrukkelijk onderscheid te worden gemaakt tussen 
zogenoemde ‘eigenlijke’ en ‘oneigenlijke’ aanvulling. Van ‘eigenlijke’ aanvulling wordt 
gesproken indien de ‘lagere’ overheid een materie regelt waarvoor een ‘hogere’ overheid die 
materie uitputtend heeft willen regelen en de lagere het zelfde motief als uitgangspunt neemt 
voor regeling van die materie in de ‘lagere’ regeling. Als de regeling van de ‘hogere’ overheid 
uitputtend is bedoeld, dan is aanvulling door de ‘lagere’ niet mogelijk. Van ‘oneigenlijke’ 
aanvulling wordt gesproken indien de ‘lagere’ overheid’ wel dezelfde materie regelt, maar dit 
doet vanuit een ander motief dan de ‘hogere’ overheid.44 Dit is wel mogelijk. 
 
                                                          
40
 Kortmann 2012, p. 65. 
41
 Kortmann 2012, p. 66. 
42
 Art. 132 lid 2, 133 lid 3 en 134 lid 3 Gw; Art. 121 – 121j en 261 e.v. Pw; Art. 124 – 124i en 268 e.v. Gemw; 
Kortmann 2012, p. 515. 
43
 Indirect is die hiërarchische relatie wel aanwezig. Met name bij medebewindstaken, waarbij meer of minder 
ruimte voor beleids- en beoordelingsruimte kan worden gelaten.  
44
 Boon, Brouwer en Schilder 2005, p. 144 e.v.; Zijlstra e.a. 2012, p. 367 e.v.. 
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De wetgever zwijgt over de relatie tussen het waterschap (als functioneel gedecentraliseerd 
openbaar lichaam) en de gemeente en provincie.45 Nu deze relatie niet bij wet is geregeld zal 
in voorkomend geval door de rechter een uitspraak moeten worden gedaan.  
De jurisprudentie over dit onderwerp is zeer beperkt. De Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State (ABRvS) heeft in een betrekkelijk recente uitspraak een oplossing 
gezocht vanuit het perspectief van de ‘huishouding van de gemeente’.46 Aan de hand van de 
belangentheorie is de ABRvS nagegaan of de gemeentelijke verordening hetzelfde belang 
behartigt als de keur van het waterschap.47 Voor wat betreft dit vraagstuk verwijs ik naar het 
hiervoor gestelde met betrekking tot de bevoegdheid om aanvullende regelgeving te mogen 
vaststellen. De ABRvS is in dit geval van oordeel dat de gemeentelijke bepaling geen 
betrekking heeft op de behartiging van waterstaatkundige belangen door het waterschap. 
Voorts is de ABRvS van oordeel dat het met de gemeentelijke bepaling te beschermen 
belang een belang is dat de gemeentelijke huishouding betreft. Op grond hiervan ziet de 
ABRvS aanleiding vast te stellen dat de gemeenteraad niet buiten de grenzen van de in de 
artikelen 108 en 149 Gemw neergelegde verordenende bevoegdheid is getreden. De 
annotator, Broeksteeg, merkt in zijn noot op, dat de ABRvS met deze uitspraak aansluit bij 
de jurisprudentie betreffende de bovengrens van de gemeentelijke autonome bevoegdheid 
terwijl die jurisprudentie in dit geval niet van toepassing is. Het gaat immers niet om de 
verhouding van de gemeentelijke verordening tot hogere regelgeving.48 Naar mijn mening 
volgt de ABRvS echter wel de juiste weg. Door de huishouding van de gemeente als 
vertrekpunt te nemen en vervolgens te beoordelen of het door de bepaling in de 
gemeentelijke verordening beschermde belang een belang is dat binnen die gemeentelijke 
huishouding kan worden begrepen, beantwoordt de ABRvS of er sprake is van een 
gemeentelijk belang. Hierbij merk ik wel op dat het begrip huishouding geen strak 
gedefinieerde betekenis heeft. Het is een ruim begrip dat mede wordt bepaald door 
bestaande regelgeving van een hoger niveau (zie artikelen 121 en 122 Gemw). De ABRvS 
stelt vast dat de diepgangeis in het betreffende artikel uit de Vaartuigenverordening geen 
betrekking heeft op de behartiging van waterstaatkundige belangen, anders dan de Wschw 
en de daarop gebaseerde keur.49 De keur, die zijn basis vindt in artikel 56 Wschw, ziet 
immers per definitie op waterstaatkundige belangen.50  
  
                                                          
45
 Opgemerkt wordt dat in bijzondere wetten wel (coördinatie)regelingen opgenomen kunnen zijn, zoals 
bijvoorbeeld par. 3.5 Wabo, artikel 6.27 Wtw en afdeling 3.5 Awb. 
46
 ABRvS 2 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC8477; JB 2008/112, m.nt.  J.L.W. Broeksteeg. 
47
 R.o. 2.2.2.. 
48
 JB 2008/112, noot onder punt 4. 
49
 ABRvS 2 april 2008, r.o. 2.2.2, ECLI:NL:RVS:2008:BC8477 
50
 Zie art. 56 Wschw, waarin de bevoegdheid tot regeling door het waterschapsbestuur is verbonden aan de 
behartiging van de reglementaire waterschapstaak. 
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Maar wat als de gemeentelijke bepaling wel betrekking had gehad op de behartiging van 
waterstaatkundige belangen? Was de conclusie van de ABRvS dan geweest dat geen 
sprake was van een gemeentelijk belang? In de toelichting op Aanwijzing 16 van de Awr 
wordt aandacht besteed aan het onderscheid tussen algemeen of functioneel bestuur. 
Gesteld wordt dat uitgangspunt is dat het zwaartepunt van de politieke en bestuurlijke 
activiteit berust bij organen van algemeen bestuur (Rijk, provincies en gemeenten). 
Functioneel bestuur kan onder omstandigheden een goede aanvulling bieden op het 
algemeen bestuur, zo is verder in de toelichting opgenomen. Opgemerkt wordt dat de Awr 
alleen gelden voor de centrale regelgever.
51
 Het zijn ‘dienstbevelen’ die geen juridische binding voor 
anderen inhouden dan zij die betrokken zijn bij het ontwerpen van centrale regelgeving.
52
 In zoverre is 
de betekenis van de Awr op deze plaats beperkt, maar biedt wel een illustratie over hoe wordt gedacht 
over vormgeving van regelgeving. 
 
Feit is dat het waterschap als functioneel gedecentraliseerd openbaar lichaam zijn grondslag 
vindt in de Gw.53 De taken van het waterschap zijn opgenomen in de Wschw. Hieruit leid ik af 
dat het waterschap een ‘specialis’ is ten opzichte van de gemeente als onderdeel van het 
algemeen bestuur. De ‘watertaak’ is een specifiek onderdeel van overheidszorg die is 
ondergebracht bij een specifiek daarvoor opgericht openbaar lichaam. Analoog aan het 
adagium ‘lex specialis derogat legi generali’ ben ik van oordeel dat het waterstaatkundig 
belang niet een aspect is van de gemeentelijke huishouding.54 Met Van Hall ben ik van 
mening dat overheidsbevoegdheden in beginsel alleen mogen worden gebruikt ten behoeve 
van het publieke belang. Daarbinnen mag de bevoegdheid slechts worden gebruikt voor de 
specifieke doeleinden die de wetgever voor ogen heeft gehad.55 Als het waterstaatkundig 
belang aan de orde is, dan is naar mijn opvatting derhalve dat openbaar lichaam bevoegd 
dat specifiek daarvoor is opgericht: het waterschap. 
 
  
                                                          
51
 Aanwijzing 1. 
52
 Zijlstra 2012, p. 20. 
53
 Art. 133 Gw. 
54
 Uiteraard tenzij hiervan bij wettelijk voorschrift wordt afgeweken; zie bijvoorbeeld de gemeentelijke 
watertaken zoals opgenomen in de artt. 3.5 en 3.6 Wtw. 
55
 Van Hall 1995, p. 13. 
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Hoofdstuk 2 De waterschapstaak en doelstellingen 
 
2.1 Inleiding 
Na bespreking van de taak worden in dit hoofdstuk de doelstellingen waarop de 
taakuitoefening is gericht in beeld gebracht. De doelstellingen worden vervolgens nader 
beschouwd aan de hand van de twee voorbeelden die in mijn onderzoek centraal staan. Ook 
wordt bezien wat de gevolgen kunnen zijn van het niet behalen van de gestelde 
doelstellingen. Tevens wordt aandacht besteed aan de vraag hoe Nederland de Europese 
regels heeft geïmplementeerd.  
 
2.2 De waterschapstaken: algemeen 
De taak van het waterschap omvat het waterkeringsbeheer, het waterkwantiteits- en 
kwaliteitsbeheer, het grondwaterbeheer en het (vaar)wegbeheer. 56 Het rioolbeheer is geen 
taak van het waterschap. Op grond van artikel 10.33 Wm berust deze taak bij de gemeenten. 
Zij zijn verplicht het stedelijk afvalwater van huishoudens en bedrijven in te zamelen en aan 
te bieden op de door de waterschappen beheerde rwzi’s.57  Hiertoe moet riolering worden 
aangelegd, beheerd en onderhouden.  
Bij de bespreking van de relatie tussen het waterschap en de territoriaal gedecentraliseerde 
openbare lichamen in het vorige hoofdstuk is de relatie tussen ‘hogere’ en ‘lagere’ overheden 
aan de orde gekomen. Hieruit blijkt dat sprake is van een normenhiërarchie58, die ook ziet op 
de relatie met EU-regelgeving en (andere) internationaalrechtelijke verdragen. De volgende 
bronnen van de waterkwaliteitstaak komen aan de orde:  
 
1. EU-regelgeving; 
2. Grondwet; 
3. Wet in formele zin; 
4. Algemene maatregelen van bestuur/ministeriële regelingen; 
5. Provinciale verordening; 
6. Keur van het waterschap. 
 
                                                          
56
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 82 en 83; zie ook: Kamerstukken II 2006-2007, 30 818, nr. 3, hoofdstuk 6 
(MvT). 
57
 Art. 3.4 Wtw. 
58
 Boon, Brouwer en Schilder 2005, p. 13. 
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2.2.1 EU-regelgeving 
EU-regelgeving is van hogere rang dan nationale regelgeving. Het Europese Hof van Justitie 
heeft vastgesteld dat het EU-recht als een autonome rechtsorde moet worden aangemerkt 
en dat het EU-recht voorrang geniet boven elk met dat recht strijdig nationaal recht.59 Op  de 
eerste  plaats dient derhalve onderzocht te worden of EU-recht een basis is voor taken voor 
het waterschap. 
 
De Krw geeft (indirect) een taak aan het waterschap. Indirect, omdat de lidstaat (de centrale 
overheid) opdrachten (taken) krijgen van de EU. De lidstaten dienen op grond van artikel 3 
lid 2 van de Krw te zorgen voor aanwijzing van passende administratieve regelingen, met 
inbegrip van de passende bevoegde autoriteit voor toepassing van deze richtlijn. Dit is in 
feite, in verbinding met het in artikel 11 van de Krw opgenomen maatregelenpakket, de 
implementatieopdracht. Wanneer een lidstaat hieraan geen of niet tijdig gevolg geeft, dan 
dient de rechter in voorkomend geval te toetsen of het bevoegd gezag de betreffende richtlijn 
conform heeft toegepast.60 Feitelijk krijgt de richtlijn daarmee rechtstreekse werking.61 In die 
situatie kan worden gezegd dat het waterschap (door ons land als een van de passende 
bevoegde autoriteiten aangemerkt)62 direct een taak van de EU opgedragen heeft gekregen. 
Normaliter is dit niet het geval: via implementatie van de EU-regelgeving in nationale 
wetgeving, kent de nationale wetgever de taken toe.  
De taak waarop hier wordt gedoeld is de taak om de milieudoelstellingen zoals opgenomen 
in artikel 4 Krw te realiseren: het (tijdig) realiseren van een goede chemische en ecologische 
toestand van de oppervlaktewateren.63 
Een lidstaat is ook zonder artikel 3 lid 2 Krw gehouden te zorgen voor toepassing en dus 
uitvoering van de Krw. Uit het in artikel 4 lid 3 Veu opgenomen beginsel van 
gemeenschapstrouw vloeit immers voort dat lidstaten die maatregelen treffen die geschikt 
zijn om nakoming van uit de Verdragen of andere handelingen van de instellingen van de 
Unie voortvloeiende verplichtingen te verzekeren.64 
 
                                                          
59
 HvJ EG 15 juli 1964, nr. 6/64 (Costa/ENEL); HvJ EG 5 februari 1963, nr. 26/62 ( Van Gend en Loos);  Eijsbouts 
e.a. 2012, p. 268; Boon, Brouwer en Schilder 2005, p. 189; Kortmann 2012, p. 108, 112, 113. 
60
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 210. 
61
 Eijsbouts e.a. 2012, p. 292 – 296; van Rijswick 2001, p. 35; van Rijswick e.a. 2008, p. 69; ABRvS 11 juni 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:2120. 
62
 Kamerstukken II 2002/03m 28 808, nr. 3, p. 12. 
63
 Art. 4 lid 1 onder a Krw. 
64
 Schlössels en Zijlstra/De Haan, Drupsteen en Fernhout 2010, p. 112. 
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2.2.2  Grondwet 
In artikel 21 Gw is het grondrecht op een goede bewoonbaarheid van ons land en een goed 
leefmilieu voor onze inwoners opgenomen. De overheidszorg voor de waterstaat past geheel 
binnen het raam van dit artikel.65 Indirect is hiermee een taak gecreëerd. 
Ook moet, met verwijzing naar de eerste alinea onder par. 2.2.1 en de daar aangehaalde 
jurisprudentie, worden gewezen op de artikelen 93 en 94 Gw, waarin in feite de hiërarchie 
tussen (EU) verdragen en de nationale wetgeving is weergegeven.  
 
2.2.3 Wet in formele zin 
Met de Wschw en de Wtw heeft de wetgever invulling gegeven aan de in artikel 133 lid 1 en 
artikel 21 Gw opgenomen opdracht.  
De Wschw (1992) is een organieke wet, zoals ook de Gemw en de Pw, die in artikel 133 Gw 
wordt voorgeschreven.66 De Wschw bevat met name institutionele bepalingen: oprichting, 
taken, bevoegdheden, verkiezingen en samenstelling besturen, inkomsten en toezicht op de 
waterschappen.  
De Wtw (2009) kent het waterschap bevoegdheden en verplichtingen toe in het kader van 
zijn rol als beheerder van het regionale watersysteem.67 Belangrijke onderdelen uit de Wtw 
zijn de doelstellingen waarop het beheer van het regionale watersysteem is gericht, de 
plansystematiek, vergunningplichten en toezicht. 
 
Artikel 1 lid 2 Wschw bepaalt dat aan het waterschap de taken worden opgedragen 
betreffende de zorg voor het watersysteem en de zorg voor het zuiveren van afvalwater op 
de voet van artikel 3.4 Wtw.68 Ook uit de Wtw vloeien taken voor het waterschap voort ter 
zake de waterkwaliteitstaak. Het betreft dan, naast de verplichting een waterbeheerplan vast 
te stellen, met name uitvoeringstaken, waarvan het beslissen op aanvragen om een 
watervergunning69 en handhaving van het bij of krachtens de hoofdstukken 5 en 6 
bepaalde70 de belangrijkste zijn. Voor de wijze waarop hieraan invulling gegeven dient te 
worden is ook de Wabo van belang.71 
 
                                                          
65
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 74. 
66
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 85. 
67
 Idem. 
68
 Art. 3.4 Wtw bevat de zorgplicht voor het zuiveren van stedelijk afvalwater voor het waterschap. 
69
 Art. 6.2 lid 1 onder a Wtw. 
70
 Art. 8.1 lid 1 onder a Wtw. 
71
 Zie met name art. 6.26 en 8.6 Wtw en paragraaf 3.5 en art. 5.1 Wabo. 
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2.2.4 Algemene maatregelen van bestuur/ministeriële regelingen 
Uit algemene maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen vloeien geen taken voort 
voor het waterschap, behoudens het ontvangen van meldingen72 en handhaving van de 
gestelde regels/voorschriften.73 Wel worden hierin de normering en regelgeving die zijn 
grondslag in wetten in formele zin vindt, verder uitgewerkt. In die zin vullen deze regels de 
taak van het waterschap wel nader in. 
 
2.2.5 Provinciale verordening 
Uit artikel 133 lid 1 Gw volgt dat de regeling van de taken bij provinciale verordening 
geschiedt. In de provinciale verordening dient de taak van het waterschap opgenomen te 
worden, waarbij artikel 1 van de Waterschapswet het vertrekpunt vormt. De verschillende 
provinciale waterschapsreglementen zijn wat betreft de taak van het waterschap gelijk aan 
elkaar. Het bestaan van provinciegrensoverschrijdende waterschappen is een belangrijke 
reden hiervoor. Afstemming tussen de betrokken provincies is om doelmatigheidsredenen 
noodzakelijk. De taak is als volgt opgenomen in de provinciale waterschapsreglementen74: 
Artikel .. Taak van het waterschap  
1  De taak van het waterschap is de waterstaatkundige verzorging van zijn gebied, voorzover deze 
taak niet aan andere publiekrechtelijke lichamen is opgedragen. 
2  De taak, bedoeld in het eerste lid, omvat de zorg voor het watersysteem en de zorg voor het 
zuiveren van afvalwater, hieronder mede begrepen het stedelijk afvalwater dat afkomstig is vanuit het 
beheersgebied van een aangrenzende waterkwaliteitsbeheerder en dat om doelmatigheidsredenen 
wordt gezuiverd op een zuiveringstechnisch werk dat in beheer is bij het waterschap. 
 
2.2.6 Keur van het waterschap 
Op grond van artikel 56 Wschw  is het waterschapsbestuur bevoegd tot regeling en bestuur 
ter behartiging van de aan het waterschap bij reglement (provinciale verordening) 
opgedragen taken. Hieruit volgt dat het waterschapsbestuur geen taken kan creëren voor 
zich zelf.  
 
2.2.7 Samengevat 
Uit het voorgaande volgt dat de waterschapstaak enerzijds ziet op de zorg voor het 
watersysteem en anderzijds op de zorg voor het zuivering van afvalwater en dat taken 
afkomstig zijn uit de diverse ‘lagen’ van overheden, inclusief de EU-instellingen. Hierbij geldt 
                                                          
72
 Zie bijvoorbeeld art. 1.10 en 1.10a Abm. 
73
 Art. 6.26 en 8.1 lid 1 onder a Wtw. 
74
 Raadpleging d.d. 15 juli 2014 van de reglementen van de waterschappen Peel en Maasvallei, Roer en 
Overmaas, Aa en Maas, Rivierenland en Hunze en Aa’s op www.overheid.nl.  Bij sommige waterschappen is de 
taak uitgebreid met wegenbeheer of vaarwegbeheer. 
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dat lagere regelgeving niet mag strijden met hogere regelgeving. Er is met andere woorden 
sprake van een hiërarchie in de bronnen van de waterschapstaak. 
 
2.3 De doelstellingen 
2.3.1 Inleiding 
De op waterkwaliteit gerichte doelstellingen zijn op Europees en op nationaal niveau 
vastgesteld. De gelaagdheid die hiervoor is besproken met betrekking tot de taken, is ook 
aanwezig bij de doelstellingen. Dit is begrijpelijk vanwege de nauwe relatie tussen taak en 
doel. Immers, een taak (opdracht) zal altijd gericht zijn op een gesteld doel. Lagere 
doelstellingen bouwen voort op de hogere. De doelstellingen gaan van abstract naar 
concreter. 
 
De te onderscheiden lagen zijn de volgende: 
1. Doelstellingen op EU-niveau; 
2. Doelstellingen uit de Grondwet; 
3. Doelstellingen opgenomen in een wet in formele zin; 
4. Doelstellingen opgenomen in algemene maatregelen van bestuur/ministeriële regelingen; 
5. Doelstellingen opgenomen in een provinciale verordening; 
6. Doelstellingen opgenomen in de keur van het waterschap. 
 
2.3.2 Doelstellingen op EU-niveau 
In artikel 191 lid 2 Vweu is opgenomen dat de EU in haar milieubeleid streeft naar een hoog 
niveau van bescherming. De belangrijkste doelstellingen op Europees niveau met betrekking 
tot het waterkwaliteitsbeheer zijn opgenomen in de Krw. Daarnaast zijn onder meer ook de 
Richtlijn Industriële Emissies (RIE)75, de Zwemwaterrichtlijn (Zr)76 en de Nitraatrichtlijn (Nr)77 
van belang. In dit onderzoek beperk ik mij tot de (algemene) doelstellingen opgenomen in de 
Krw, de RIE en de Nr. Dit omdat dit de voor het waterschap belangrijkste richtlijnen zijn op 
het vlak van waterkwaliteit. Voor de Nr geldt dat deze met name ziet op lozingen afkomstig 
van agrarische activiteiten. 
 
Kaderrichtlijn Water 
Het doel van de Krw is opgenomen in artikel 1 en is het vaststellen van een kader voor de 
bescherming van onder meer oppervlaktewater.78 In overweging 9 is opgenomen dat de EU 
                                                          
75
 2010/73/EU. 
76
 2006/7/EG. 
77
 1991/67/EEG. 
78
 Van Rijswick e.a. 2008, p. 358. 
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een geïntegreerd waterbeleid dient te ontwikkelen, dat berust op het voorzorgbeginsel en het 
preventiebeginsel, waarbij de verontreiniging aan de bron moet worden aangepakt.79 Beoogd 
wordt, zo volgt uit overweging 19, het aquatisch milieu in de EU in stand te houden en te 
verbeteren, welke doelstelling in de eerste plaats de kwaliteit van de betrokkenen wateren 
betreft.  Onder verwijzing naar overweging 26 moeten de lidstaten streven naar ten 
tenminste een goede watertoestand en moeten lozingen van prioritaire gevaarlijke stoffen 
worden beëindigd (overweging 27). Tot slot moet worden gezorgd voor volledige uitvoering 
en afdwingen van de huidige milieuwetgeving inzake waterbescherming. En moet worden 
toegezien op correcte toepassing van de bepalingen ter uitvoering van de Krw door 
passende sancties op te nemen in de nationale wetgeving.80  
Uitwerking vindt plaats aan de hand van milieudoelstellingen. Deze zijn opgenomen in artikel 
4 en vormen de kern van de Krw.81 De milieudoelstellingen komen er samengevat op neer 
dat verdere achteruitgang van de toestand van oppervlaktewaterlichamen voorkomen wordt 
en dat alle oppervlaktewateren in 2015 moeten worden beschermd, verbeterd en hersteld. 
Maatregelen om de gestelde milieudoelstellingen tijdig (2015) te behalen worden 
opgenomen in stroomgebiedsbeheerplannen. Deze maken ingevolge artikel 4.1 lid 3 van de 
Wtw deel uit van het Nationale waterplan (Nwp). Het Nwp is een beleidsplan en is niet 
gericht op rechtsgevolg.82  
Opvallend is dat artikel 4 lid 1 onder a zich richt op alle oppervlaktewaterlichamen waar het betreft het 
ten uitvoer leggen van maatregelen ter voorkoming van achteruitgang van de toestand, terwijl artikel 4 
lid 1 onder b zich richt op alle oppervlaktewateren met betrekking tot het beschermen, verbeteren en 
herstellen. Bedacht dient te worden dat niet alle oppervlaktewateren (in artikel 2 onder 1 gedefinieerd) 
tevens een oppervlaktewaterlichaam (gedefinieerd in artikel 2 onder 10) zijn. Hierdoor is in ons land 
de discussie ontstaan over te hanteren milieudoelstellingen bij de niet-Krw-oppervlaktewaterlichamen. 
Een oppervlaktewaterlichaam in de zin van de Krw is immers tevens een oppervlaktewaterlichaam in 
de zin van de Wtw, maar een oppervlaktewaterlichaam in de zin van de Wtw is niet altijd een 
oppervlaktewaterlichaam in de zin van de Krw. De definitie van oppervlaktewaterlichaam in de Wtw is 
te beschouwen als de evenknie van het begrip oppervlaktewater in de Krw. 
Artikel 4 bevat enkele uitzonderingsmogelijkheden: termijnverlenging (lid 4), doelverlaging 
(lid 5) en tijdelijke achteruitgang (lid 6). Ons land heeft hier ruimschoots gebruik van 
gemaakt.83 Om van deze uitzonderingsmogelijkheden gebruik te kunnen maken moet wel 
worden voldaan aan de in de genoemde leden opgenomen voorwaarden.84  
                                                          
79
 Overweging 11 en 40. 
80
 Overweging 53. 
81
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 191. 
82
 Havekes en van Rijswick 2010, p.  138. 
83
 http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/2009/12/01/nationaal-waterplan-2009-
2015%5B2%5D.html (geraadpleegd op 8 augustus 2014); zie ook Havekes en van Rijswick 2010, p. 193. 
84
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 195 – 198; van Rijswick e.a. 2008, p. 367 – 369. 
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De milieudoelstelling uit de Krw zijn voor een deel als bijlage in de Krw opgenomen en zijn 
voor een deel geïmplementeerd via het Besluit kwaliteitseisen en monitoring water 2009 
(Bkmw).85 Onderscheid wordt gemaakt tussen enerzijds de chemische kwaliteit van het 
oppervlaktewater (goede chemische toestand) en anderzijds de ecologische kwaliteit (goede 
ecologische toestand en goed ecologisch potentieel). De chemische toestand wordt, zo volgt 
uit de definitie van dit begrip, afgemeten aan de milieukwaliteitsnormen opgenomen in bijlage 
IX van de Krw of normen die in andere EU-wetgeving zijn opgenomen.86 Deze eisen gelden 
voor alle oppervlaktewaterlichamen.87 De ecologische toestand wordt afgemeten aan een 
groot aantal criteria die zijn opgenomen in bijlage V van de Krw. Deze criteria verschillen per 
soort oppervlaktewater dat in de Krw wordt onderscheiden.88 Uit artikel 22 lid 4 Krw volgt dat 
de milieudoelstellingen uitgewerkt (moeten) worden in milieukwaliteitsnormen.89  
 
Nitraatrichtlijn 
Het doel van de Nr is het terugbrengen van nitraatverontreiniging van grond- en 
oppervlaktewater uit agrarische bronnen tot aanvaardbare niveaus en verdere 
verontreiniging van dien aard te voorkomen.90 Nitraatverontreiniging wordt voor een 
belangrijk deel veroorzaakt door bemesting van landbouwgronden. Implementatie van de Nr 
heeft met name plaatsgevonden in de Meststoffenwet (Mw) en de Wet bodembescherming  
(Wbb).91 Voor het waterschap is het Abm van belang. Hierin zijn voorschriften opgenomen 
inzake het toepassen van meststoffen in de nabijheid van oppervlaktewaterlichamen.92  
Uit artikel 10 Krw volgt dat de lidstaten de Nr en de Krw gecombineerd aanpakken met het 
oog op de lozingen als gevolg van het toepassen van meststoffen. In dat kader is het op de 
Nr gebaseerde Actieprogramma betreffende de Nitraatrichtlijn onderdeel van de 
maatregelenprogramma’s betreffende de Krw.93 
 
Richtlijn Industriële Emissies 
De RIE is van toepassing op omvangrijke industriële installaties waarbij een geïntegreerde 
behandeling van de diverse milieurisico’s door een vergunning moet worden geborgd. Het 
doel van de RIE is, in navolging van artikel 191 lid 2 Vweu en volgens punt 44 van de 
                                                          
85
 Stb. 2010, 15. 
86
 Art. 2 onder 24 Krw. 
87
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 192. 
88
 Idem. 
89
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 193. 
90
 Art. 1 Nr; Teunissen 2010-1, p. 478. 
91
 Teunissen 2010-1, p. 478. 
92
 Zie bijvoorbeeld artt. 3.84, 3.85 en 3.87 Abm. 
93
 http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/2013/10/07/5e-nederlandse-ap-
betreffende-de-nitraatrichtlijn-2014-2017.html (raadpleging 9 augustus 2014); Havekes en van Rijswick 2010, 
p. 250. 
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considerans, het garanderen van een hoog niveau van milieubescherming en van 
verbetering van de milieukwaliteit. De RIE ziet op geïntegreerde bescherming van alle 
milieucompartimenten tezamen, waaronder ook het compartiment water.94 Uit artikel 5 van 
de RIE volgt dat activiteiten waarop deze richtlijn van toepassing zijn95 gecoördineerd 
vergund moeten worden.96 Nederland heeft hier invulling aangegeven met artikel 6.27 tot en 
met 6.29 Wtw en artikel 3.16 tot en met  3.23 Wabo. Hier wordt ook de relatie tussen deze 
richtlijn en de Krw zichtbaar. Immers, verlening van een vergunning ingevolge de Wtw dient 
te passen binnen de in artikel 2.1 lid 1 Wtw opgenomen doelstellingen. De watervergunning 
is één van de instrumenten om de doelstellingen van de Krw mee te behalen. 
 
2.3.3 Doelstellingen uit de Grondwet 
Artikel 21 Gw kan als een doelstelling worden gezien. Met Havekes & van Rijswick zie ik de 
in deze bepaling opgenomen verplichting als een basis voor de Wtw.97 Ik wijs daarbij op de 
considerans van de Wtw.98 Artikel 21 legt een zorgplicht aan de overheid op en zou dus ook 
als bron voor de taakstelling beschouwd kunnen worden. De zorg is gericht op een doel, 
namelijk de bewoonbaarheid van ons land zoals ook in de considerans van de Wtw wordt 
gesteld. Om dit te kunnen verwezenlijken is een daarop gericht waterbeheer nodig.  
 
2.3.4 Doelstellingen opgenomen in een wet in formele zin 
Uit artikel 1 lid 1 Wschw volgt dat de waterschappen de waterstaatkundige verzorging van 
een bepaald gebied ten doel hebben. Uitwerking daarvan vindt plaats in de Wtw en in het 
provinciaal reglement.99  
 
De Wtw bevat expliciete doelstellingen in artikel 2.1 lid 1: 
a. voorkoming en waar nodig beperking van overstromingen, wateroverlast en 
waterschaarste, in samenhang met 
b. bescherming en verbetering van de chemische en ecologische kwaliteit van 
watersystemen en 
c. vervulling van maatschappelijke functies door watersystemen. 
In lid 2 wordt hier aan toegevoegd dat toepassing van de Wtw, voor zover dat in de Wtw is 
bepaald, ook gericht kan zijn op andere doelstellingen dan die genoemd in lid 1.  
                                                          
94
 Overweging 3 RIE. 
95
 Art, 10 in verbinding met bijlage I RIE. 
96
 Zie in dit verband  ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2120. 
97
 Havekes en van Rijswick 2010, p. 46. 
98
 In de considerans wordt expliciet gewezen op de in art. 21 Gw opgenomen zorgplicht van de overheid voor 
de bewoonbaarheid van ons land, ‘waar die zorg gestalte krijgt in het waterbeheer’. 
99
 Art. 133 lid 1 Gw. 
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De waterkwaliteitsdoelstelling is met name verwoord onder b en is duidelijk gerelateerd aan 
de in de Kw opgenomen milieudoelstellingen. Centraal staan de begrippen chemische en 
ecologische kwaliteit, die ook in artikel 4 Krw centraal staan (zie hiervoor). In de memorie 
van toelichting op de Wtw wordt echter in dit kader niet de Krw genoemd als basis, maar 
wordt die basis gevonden in artikel 21 Gw.100 Ook de onder a en c vermelde doelstellingen 
hebben relaties met de waterkwaliteit. Het gewicht van deze doelstellingen blijkt onder meer 
uit artikel 6.21 Wtw, waarin is opgenomen dat een watervergunning wordt geweigerd 
(imperatief), voor zover verlening daarvan niet verenigbaar is met deze doelstellingen. 
 
2.3.5 Doelstellingen opgenomen in algemene maatregelen van bestuur/ministeriële 
regelingen 
Algemene maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen bevatten geen zelfstandige 
doelstellingen, maar vormen een uitwerking van de wet in formele zin en wat betreft de 
ministeriële regeling, van de algemene maatregel van bestuur. In dit kader wordt verwezen 
naar aanwijzing 22 uit de Awr, waaruit blijkt dat de hoofdelementen van de wettelijke regeling 
in de wet opgenomen dienen te zijn. De in deze regelingen opgenomen uitwerkingen van 
normeringen kunnen als geconcretiseerde doelstelling worden aangemerkt. Immers, 
wanneer bij een plan of handeling wordt voldaan aan deze normen, dan wordt daarmee 
voldaan aan de in de wet opgenomen doelstelling. De doelstellingen uit de Wtw vormen 
derhalve de basis voor de in de lagere regelingen opgenomen uitwerkingen. In deze kunnen 
met name het Bkmw en het Abm worden genoemd als relevante besluiten.101  
In het Bkmw is in artikel 4 bepaald dat bij de vaststelling van een waterplan ex hoofdstuk 4 
Wtw, er rekening mee moet worden gehouden dat met ingang van 22 december 2015 een 
goede oppervlaktewatertoestand is bereikt. Hiermee is een directe relatie gelegd met de in 
artikel 4 Krw opgenomen doelstelling. Het Bkwm kent in artikel 6 dezelfde 
uitzonderingsmogelijkheden als die van artikel 4 Krw. De doelstellingen zijn gekoppeld aan 
de plannen en niet aan concrete vergunningen. Op dit aspect wordt hieronder bij bespreking 
van de implementatie van de Krw nader ingegaan.102 
 
Het Abm is een algemene maatregel van bestuur en is gebaseerd op artikel 8.40 Wm en de 
artikelen 6.6 en 6.7 Wtw en bevat algemene regels voor inrichtingen in de zin van artikel 1.1 
lid 1 Wm. Voor een activiteit geldt een vergunningplicht indien deze is aangewezen in artikel 
2.1 lid 2 in verbinding met bijlage 1 onderdeel B en C van het Besluit omgevingsrecht (Bor). 
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 Kamerstukken II 2006/07, 30 818, nr. 3, p. 14. 
101
 Zie art. 6.25 lid 1 Wtw. 
102
 Zie p. 22. 
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Het betreft in dit geval de verplichting te beschikken over een omgevingsvergunning zoals 
bedoeld in de Wabo. Geldt geen vergunningplicht dan gelden de algemene regels zoals 
opgenomen in het Abm. De algemene regels gelden overigens ook voor vergunningplichtige 
inrichtingen.103 Dit betreft de in het Abm als categorie C-inrichtingen geduide inrichtingen.104  
Een directe lozing op een oppervlaktewaterlichaam als bedoeld in artikel 6.1 Wtw is 
verboden zonder vergunning of zonder vrijstelling verleend bij algemene maatregel van 
bestuur. In het Abm wordt in artikel 1.6 lid 1 vrijstelling van het verbod verleend. Op grond 
van artikel 1.6 lid 2 Abm is het verboden te lozen in afwijking van de bij of krachtens Abm 
gestelde voorschriften.  
De relatie tussen het Abm en de doelstellingen uit de hogere regelingen is zodanig, dat de 
voorschriften opgenomen in Abm dienen te voldoen aan de milieukwaliteitseisen.105 Ook 
dienen in de algemene regels de Best Beschikbare Technieken (BBT) in acht genomen te 
worden.106 Op grond van artikel 6.25 lid 1 Wtw is artikel 8.40 lid 3 Wm van overeenkomstige 
toepassing voor zover een krachtens artikel 6.6 Wtw vast te stellen algemene maatregel van 
bestuur betrekking heeft op het lozen of storten van stoffen. 
 
2.3.6 Doelstellingen opgenomen in een provinciale verordening 
In de door Provinciale Staten vastgestelde waterschapsreglementen is geen doelstelling 
opgenomen. Wel zijn daarin de taken opgenomen (zie hiervoor onder punt 5 bij de 
beschrijving van de waterschapstaken). 
 
2.3.7 Doelstellingen opgenomen in de keur van het waterschap 
Hetgeen hiervoor is gesteld ten aanzien van provinciale verordeningen geldt m.m. ook voor 
de waterschapsverordeningen.107 
 
2.3.8 De doelstellingen op een rij 
De door het waterschap bij hun taakuitoefening op het gebied van waterkwaliteit te betrekken 
doelstellingen zijn, kort samengevat, de volgende: 
1. dat een (genormeerde) goede chemische toestand van oppervlaktewaterlichamen in 
2015 is bereikt (uitzonderingen mogelijk) (artikel 4 Krw); 
2. dat een (genormeerde) goede ecologische toestand van oppervlaktewaterlichamen in 
2015 is bereikt (uitzonderingen mogelijk) (artikel 4 Krw); 
                                                          
103
 Teunissen 2010-1, p. 55. 
104
 Art. 1.2 Abm. 
105
 Art. 8.40 lid 3 Wm juncto art. 2.22 lid 2 juncto art. 2.14 lid 1 onder b sub 3 Wabo. 
106
 Art. 8.40 lid 3 Wm junto art. 2.22 lid 2 juncto art. 2.14 lid 1 onder c sub 1 Wabo. 
107
 Art. 59 Wschw. 
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3. dat een hoog niveau van milieubescherming en verbetering van de milieukwaliteit wordt 
gegarandeerd (artikel 191 lid 2 Vweu); 
4. dat het gebied waterstaatkundig wordt verzorgd (artikel 1 lid 1 Wschw); 
5. terugbrengen van nitraatverontreiniging van grond- en oppervlaktewater uit agrarische 
bronnen tot aanvaardbare niveaus en verder verontreiniging van dien aard voorkomen 
(artikel 1 Nr); 
6. dat de chemische en ecologische kwaliteit van watersystemen wordt beschermd en 
verbeterd (artikel 2.1 lid 1 onder b Wtw); 
7. dat watersystemen hun maatschappelijke functies kunnen vervullen (artikel 2.1 lid 1 
onder c Wtw). 
 
2.3.9 De doelstellingen in relatie tot indirecte lozingen en lozingen afkomstig van het 
opslaan van agrarische bedrijfsstoffen 
Op deze plaats wordt de relatie tussen deze activiteiten en de hierboven beschreven 
doelstellingen op hoofdlijnen uitgewerkt. Nadere uitwerking van de regulering van deze 
activiteiten vindt plaats in hoofdstuk vier, waarin de bevoegdheden van het waterschap 
worden besproken. 
 
Indirecte lozingen 
Door de verbinding van vergunningen en algemene regels met de milieukwaliteitseisen is de 
relatie met de geldende doelstellingen geborgd. Aan een omgevingsvergunning kunnen 
voorschriften worden verbonden gericht op de doelmatige werking van een rwzi of op de 
milieukwaliteitseisen die krachtens hoofdstuk 5 Wm zijn gesteld voor de kwaliteit van 
oppervlaktewaterlichamen.108   
De lozing van het vuilwaterriool op de rwzi is niet vergunningplichtig. In artikel 6.2 lid 2 Wtw 
is dit nadrukkelijk uitgezonderd van de vergunningplicht. Opgemerkt wordt dat het 
waterschap op basis van zijn autonome bevoegdheden wel een aansluitvergunning kan 
eisen.109 In het Bestuursakkoord Water van 2011110 is afgesproken dat waterschappen 
hiervan geen gebruik maken. In plaats van eenzijdige vergunningen is samenwerking het te 
verkiezen instrument. 111  
Voor indirecte lozing is derhalve het bevoegd gezag in het kader van de Wabo 
verantwoordelijk. Bij de in het vierde hoofdstuk te bespreken normering van bevoegdheden 
zal blijken dat het waterschap in deze wel beschikt over een advies- en toezichtrol.  
                                                          
108
 Art. 5.7 lid 3 Bor. 
109
 Nota naar aanleiding van het verslag, Kamerstukken II, 30 818, nr. 6, p. 18. 
110
 http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/2011/06/07/bestuursakkoord-
water.html.  
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 Pagina 31 Bestuursakkoord water; zie ook art. 3.8 Wtw. 
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Het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen 
Het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen is een in het Abm gereguleerde activiteit.112 
Lozingen afkomstig van deze activiteit zijn blijkens artikel 1.6 lid 1 Abm niet vrijgesteld van 
de vergunningplicht op grond van de Wtw. Dit impliceert dat een directe lozing op een 
oppervlaktewaterlichaam verboden is indien daarvoor geen watervergunning is verleend. 
Hetgeen hiervoor bij bespreking van de indirecte lozingen is vermeld met betrekking tot de 
doelstellingen kan als hier herhaald worden ingevoegd. 
 
2.4 Implementatie van de Kaderrichtlijn Water 
De Krw is in ons land geïmplementeerd met de Implementatiewet EG-kaderrichtlijn water.113 
Uit de memorie van toelichting bij deze wet blijkt dat Nederland, conform de algemene 
beleidslijn bij de uitvoering van EU-richtlijnen de Krw op een strikte manier heeft 
geïmplementeerd.114 Strikte implementatie houdt in dat de implementatie zich beperkt tot de 
verplichtingen die uit de EU-richtlijn voortvloeien.115  
De Implementatiewet bevat wijzigingen van de (toenmalige) Wwh en de Wm. De wijzigingen 
van de Wwh (die zijn overgenomen in de Wtw) hadden met name betrekking op het 
planstelsel, op de aanwijzing van de in artikel 4 Krw bedoelde kunstmatige of sterk 
veranderde waterlichamen en op het in artikel 11 Krw opgenomen maatregelenprogramma. 
Daarnaast wordt in de Wwh opgenomen (artikel 2b) dat provincies, waterschappen en 
gemeenten de verplichting hebben tot het verrichten van analyses en beoordelingen zoals 
bedoeld in artikel 5 Krw en het verstrekken van deze gegevens aan de minister.116 
Naast wijziging van de Wwh bevat de Implementatiewet een wijziging van de Wm, met name 
inhoudende het invoeren van milieukwaliteitsdoelstellingen voor oppervlaktewaterlichamen. 
De Wm bevat in artikel 5.2b de basis voor het opstellen van een algemene maatregel van 
bestuur ter zake. Hieraan is uitvoering gegeven via het Bkmw. In het Bkmw worden de 
waterkwaliteitseisen als richtwaarde aangemerkt, dit omdat in de Krw limitatief opgenomen 
uitzonderingen zijn opgenomen, waarnaar in het Bkmw wordt verwezen. Dit betekent dat van 
de in het Bkwm opgenomen waterkwaliteitseisen slechts mag worden afgeweken voor zover 
dit is toegelaten in de Krw.117 
De in het Bkmw opgenomen waterkwaliteitseisen zijn verbonden aan de op te stellen 
waterplannen en de daarin opgenomen maatregelen gericht op doelrealisering en vormen 
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 Paragraaf 3.4.5 Abm. 
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 Stb. 2005, 303. 
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 Kamerstukken II 2002/03, 28 808, nr. 3, p. 20; Aanwijzing 331 Awr; Zijlstra e.a. 2010, p. 651. 
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 Zie ook Aanwijzing 331 Awr. 
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 Van Rijswick e.a. 2008, p. 406. 
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dus geen direct toetsingskader voor te verlenen vergunningen. Woldendorp is van oordeel 
deze directe koppeling ook niet gewenst is, zeker gelet op de problematiek van de 
luchtkwaliteitsrichtlijnen.118 Woldendorp doelt in dit verband met name op de omstandigheid 
dat wanneer een ontvangend oppervlaktewaterlichaam niet voldoet aan de kwaliteitseisen, in 
geval van directe koppeling een nieuwe – ook kleine – verontreiniging niet zou kunnen 
worden vergund. Dat heeft tot gevolg dat, in aanmerking nemende dat de meeste 
oppervlaktewaterlichamen in ons land (nog) niet aan de kwaliteitseisen voldoen, geen 
nieuwe verontreinigende lozing kan worden toegestaan. Door de kwaliteitseisen te koppelen 
aan de plannen en de daarin opgenomen maatregelen die leiden tot verbetering van de 
kwaliteit, kan het samenstel van die maatregelen als het ware ruimte bieden voor nieuwe – 
beperkt – verontreinigende lozingen. Daarmee wordt bereikt dat bedrijfsontwikkelingen 
mogelijk blijven zonder te hoeven leiden tot achteruitgang van de waterkwaliteit dan wel tot 
het niet behalen van de gestelde doelstellingen. Daar komt bij dat een directe koppeling 
tussen kwaliteitseisen en concrete vergunning niet wordt geëist door de Krw. Het tot stand 
brengen van die directe koppeling zou leiden tot een ‘nationale kop’. Het is vast 
wetgevingsbeleid dat nationale koppen bij implementatie van EU-recht worden vermeden.119 
De in artikel 11 Krw opgenomen verplichte basismaatregelen van het 
maatregelenprogramma, dat voor elk stroomgebied moet worden opgemaakt, zijn met de 
Implementatiewet gerealiseerd. Een aantal basismaatregelen bestond al in ons land, 
waardoor implementatie niet (meer) nodig was. Hierbij is met name te denken aan regulering 
van lozingen voor puntbronnen via een vergunningplicht of algemene regels met 
meldplicht.120  
 
Het hiervoor gestelde ziet met name op de abstracte implementatie. Hiervan moet worden 
onderscheiden de concrete implementatie. Concrete implementatie ziet niet op het feitelijk 
implementeren, maar ziet met name op de toepassing en handhaving van de 
implementatiewetgeving.121 Hieraan wordt aandacht besteed in hoofdstuk vier. 
 
2.5 Wat als het waterschap de gestelde doelen niet behaald? 
Nederland (de centrale overheid maar ook de decentrale overheden122) is verplicht de in de 
Krw opgenomen doelstellingen te realiseren. Hoe een lidstaat het resultaat behaalt, is aan de 
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lidstaat. Het behalen van het in de richtlijn opgenomen resultaat wordt op basis van het 
beginsel van gemeenschapstrouw als verplichting aangemerkt.123 
De lidstaat is het aanspreekpunt van de Europese Commissie in het geval een te behalen 
resultaat niet is of dreigt te worden behaald. De Europese Commissie kan in dat geval een 
zogenoemde inbreukprocedure starten, die kan eindigen in een zaak voor het Hof van 
Justitie.124 Het Hof van Justitie kan de lidstaat opdragen maatregelen te nemen die nodig zijn 
ter uitvoering van het arrest van het Hof.125 Vervolgens kan, op initiatief van de Europese 
Commissie, het Hof verzocht worden een boete op te leggen aan de lidstaat indien blijkt dat 
de lidstaat onvoldoende gevolg heeft gegeven aan het arrest van het Hof.126 
Omdat de verplichting tot het behalen van de doelstellingen uit de Krw rust op de lidstaat, zal 
een op te leggen boete door de centrale overheid betaald dienen te worden. Dit is ook het 
geval indien de ‘overtreding’ is veroorzaakt door een lagere overheid. Om te bevorderen dat 
ook lagere overheden dan de centrale overheid correct invulling geven aan Europese 
verplichtingen, is de WNerpe in het leven geroepen.127 Deze biedt de minister die het 
aangaat128 instrumenten om, langs een zorgvuldige weg, een door de Europese Commissie 
op te leggen boete te verhalen bij de publieke entiteit die niet aan zijn (Europese) 
verplichtingen heeft voldaan.129 Een waterschap, dat immers als een publieke entiteit in de 
zin van de WNerpe moet worden aangemerkt130, loopt dus het risico dat het niet behalen van 
het in de Krw opgenomen resultaat consequenties heeft. 
 
 
 
 
  
                                                          
123
 Art. 4 lid 3 VEU; Eijsbouts ea. 2012, p. 21. 
124
 Art. 258 VWEU; Eijsbouts e.a. 2012, p. 316. 
125
 Art. 260 lid 1 VWEU; Eijsbouts e.a. 2012, p. 316. 
126
 Art. 260 lid 2 VWEU; Eijsbouts e.a. 2012, p. 319. 
127
 Kamerstukken II, 2009/10, 32 157. 
128
 Art. 1 sub d WNerpe. 
129
 Art. 7 lid 1 WNerpe. 
130
 Art. 1 lid 1 onder c sub 1 WNerpe. 
25 
 
Hoofdstuk 3 Eisen te stellen aan wetgeving om taken en 
doelstellingen te realiseren 
 
3.1 Inleiding 
Het waterschap dient te beschikken over bevoegdheden om de in het vorige hoofdstuk 
beschreven taken uit te kunnen voeren en daarbij de gestelde doelstellingen te kunnen 
behalen. Bevoegdheden dienen te berusten op een wettelijke grondslag.131 Milieu- en 
waterwetgeving hebben vooral een instrumentele rol. Het is één van de instrumenten om de 
gestelde doelen te bereiken.  
In dit hoofdstuk wordt onderzocht welke eisen aan wetgeving worden gesteld aan de hand 
van de Nota Zicht op wetgeving.132  De hierin opgenomen kwaliteitseisen stemmen 
inhoudelijk overeen met  de door Van de Vlies geformuleerde algemene beginselen van 
behoorlijke regelgeving133 en met de door Zijlstra e.a. beschreven kwaliteitseisen voor de 
wet.134 Vanwege de grote overlap met de Nota Zicht op wetgeving worden de door van der 
Vlies en Zijlstra e.a. onderscheiden eisen niet nader uitgewerkt.  
Ook wordt de circulaire Aanwijzingen voor de regelgeving besproken en tot slot wordt 
onderzocht in hoeverre Europese beginselen van milieurecht in de Nederlandse wetgeving 
dienen te worden verwerkt.  
 
3.2 Nota Zicht op wetgeving 
In de nota Zicht op wetgeving stelt het (toenmalige) kabinet de kwaliteit van wetgeving 
centraal. 135 Wetgeving bleek niet (altijd) het beoogde effect te hebben en de wens tot 
deregulering kwam nadrukkelijker naar voren. Zowel in het parlement als in de samenleving. 
Het kabinet heeft in de nota een zestal eisen opgenomen waaraan wetgeving moet voldoen: 
1. Rechtmatigheid en verwerkelijking van algemene rechtsbeginselen 
Centraal staat de eis van rechtmatigheid, waarbij recht wordt gedaan aan het 
internationale en communautaire recht, de Gw en algemene rechtsbeginselen zoals het 
rechtszekerheidsbeginsel. In dit verband moeten ook andere juridische aspecten meer 
aandacht krijgen, zoals het juiste niveau van regelgeving, attributie en delegatie van 
bevoegdheden, inwerkingtreding en overgangsrecht.136 
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2. Doeltreffendheid en doelmatigheid 
Een wettelijke regeling moet tot doelrealisering leiden, waarbij van belang is dat dit op 
een doelmatige wijze kan geschieden. De lasten voortvloeiend uit een wettelijke regeling 
dienen zorgvuldiger beoordeeld te worden. Cruciaal in het kader van deze eis is dat de 
aan de wettelijke regeling ten grondslag liggende doelstelling helder en zorgvuldig wordt 
geformuleerd.137 
3. Subsidiariteit, evenredigheid, waaronder nut en noodzaak 
Realisering van beleidsdoelen kan worden verwezenlijkt met diverse instrumenten, 
waarvan regelgeving er één is. Er moet een reden zijn om via wetgeving in te grijpen en 
als dat gebeurd dient dat zo min mogelijk lasten tot gevolg te hebben.138 
4. Uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid 
Regelgeving die niet goed praktisch uitvoerbaar en handhaafbaar is, zal niet leiden tot 
het beoogde effect.  De wettelijke regeling wordt een dode letter.139 Een goed uitvoerbare 
wettelijke regeling impliceert ook dat dit moet kunnen met een zo min mogelijk belasting 
van het bestuurlijk apparaat.140 
5. Onderlinge afstemming 
Goed op elkaar afgestemde regelgeving is noodzakelijk om inconsistenties en onnodige 
fricties bij lagere regelgevers, uitvoerders, handhavers, burgers en rechtspraak te 
voorkomen.141 
6. Eenvoud, helderheid en toegankelijkheid 
Wetten moeten eenvoudig, duidelijk en toegankelijk zijn zodat degenen die met de 
regelgeving worden geconfronteerd en die de regelgeving moeten toepassen, duidelijk 
voor ogen hebben wat de wetgever wil en bedoelt en wat zij mogen of moeten doen of 
nalaten.142 
 
De nota Zicht op wetgeving heeft met diverse visienota’s een vervolg gekregen.143 De 
hiervoor genoemde eisen komen als vast kader van de wetgeving terug in de nota 
Vertrouwen in wetgeving.144 De eisen gelden tot op heden als kabinetsbeleid.145 
Voorts is in het kader van het wetgevingsbeleid het Integraal Afwegingskader beleid en 
regelgeving (IAK) ontwikkeld.146 Het IAK moet structureel worden toegepast bij voorbereiding 
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van beleid en regelgeving. Met de toepassing van het IAK wordt beoogd dat in 
overeenstemming met de hiervoor genoemde kwaliteitscriteria wordt gewerkt. In die zin is 
het IAK een hulpmiddel bij de totstandkoming van beleid en regelgeving. 
 
3.3 Aanwijzingen voor de regelgeving 
In vervolg op de nota Zicht op wetgeving heeft de minister-president de Awr vastgesteld, 
handelend in overeenstemming met het gevoelen van de raad van ministers.147  
 
3.3.1 Status, binding en toepassingsbereik 
Deze Awr zijn op 1 januari 1993 in werking getreden en zijn te beschouwen als een soort 
verzamelde dienstbevelen die in acht genomen moeten worden door ambtenaren van de 
ministeries.148 Er is sprake van interne werking. Echter, ook is sprake van een min of meer 
externe werking: de Afdeling advisering van de Raad van State toetst eraan bij advisering 
over wet- en regelgeving. Ook spelen de Awr een rol in de beoordeling van wetsvoorstellen 
door de Staten Generaal.149 
Uit Aanwijzing 5 volgt dat afwijking van de Awr slechts toegestaan is, indien onverkorte 
toepassing uit een oogpunt van goede regelgeving niet tot aanvaardbare resultaten zou 
leiden.150 Hieruit volgt dat beoogt is dat de Awr bindende kracht hebben.151 De Awr gelden, 
zo volgt uit Aanwijzing 1 alleen voor de centrale overheid. De Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten vergelijkbare aanwijzingen heeft opgesteld onder de benaming 100 Ideeën voor 
de gemeentelijke regelgever.152 
 
3.3.2 Inhoud 
De Awr bevatten categorieën voorschriften van inhoudelijke aard, wetgevingstechniek en van 
procedurele aard.153 De Awr zijn niet gerangschikt naar de hiervoor genoemde 
kwaliteitseisen, maar er is wel een relatie die met name in de toelichting op Aanwijzing 254 
tot uitdrukking wordt gebracht.154  
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3.4 Europese beginselen van milieurecht 
De in de nota Zicht op wetgeving eerst opgenomen eis ziet op rechtmatigheid en 
verwerkelijking van algemene rechtsbeginselen. Onder meer dient daarbij recht gedaan te 
worden aan het communautaire recht. De eis beperkt zich tot verwerkelijking van algemene 
rechtsbeginselen en ziet dus niet op specifieke rechtsbeginselen, zoals beginselen van 
milieurecht. Jesse is echter van oordeel dat milieurechtelijke beginselen, mits gecodificeerd, 
een grondslag van milieurecht zijn en dus een leidraad bij formulering van nieuwe regels.155 
 
In artikel 191 lid 2 Vweu is opgenomen dat het milieubeleid van de Unie berust op het 
voorzorgbeginsel, het preventiebeginsel, het beginsel van aanpak bij de bron en het beginsel 
van de vervuiler betaalt. Aangezien een lidstaat op grond van artikel 4 lid 3 Veu gehouden is 
alle algemene en bijzondere maatregelen te nemen die geschikt zijn om de nakoming van 
EU-verplichtingen te verzekeren (beginsel van gemeenschapstrouw) kan met recht worden 
gezegd, dat de hiervoor genoemde beginselen van belang zijn bij het formuleren van 
nationale milieuwetgeving en derhalve als eis te stellen aan die wetgeving kunnen worden 
aangemerkt.  Een korte toelichting op de hiervoor genoemde beginselen van milieurecht is 
dan ook op zijn plaats. 
 
1. Voorzorgbeginsel 
Dit beginsel heeft betrekking op situaties waarbij (toekomstige) milieuaantasting, 
gegeven de stand van de wetenschap (nog) niet onomstotelijk kan worden vastgesteld, 
maar dat er wel indicaties bestaan over het verband tussen oorzaak en gevolg.156 Dit 
beginsel impliceert dus dat afwezigheid van volledig wetenschappelijke zekerheid over 
het verband tussen oorzaak en gevolg geen reden is om milieubeschermende 
maatregelen achterwege te laten.157 
2. Preventiebeginsel 
Voorkomen is beter dan genezen, dat is de kern van dit beginsel. Als een activiteit kan 
leiden tot nadelige gevolgen voor het milieu, dan moeten maatregelen worden getroffen 
om die gevolgen te voorkomen.158 
3. Beginsel van aanpak bij de bron 
Dit beginsel ligt in het verlengde van het preventiebeginsel en geeft aan waar 
milieuaantasting bij voorkeur moet worden voorkomen of beperkt; aan de bron.159  
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4. Beginsel van de vervuiler betaalt 
Op grond van dit beginsel dient de veroorzaker van nadelige milieugevolgen te worden 
belast met de kosten van het voorkomen, beperken en ongedaan maken van die 
gevolgen.160 
 
Ook het standstill-beginsel is een Europees beginsel van milieurecht, maar is niet genoemd 
in artikel 191 lid 2 Vweu. Dit beginsel is echter wel genoemd in de Krw. Artikel 1 onder a 
bepaalt dat het doel van de Krw is het behoeden van aquatische ecosystemen voor verdere 
achteruitgang. Dit beginsel houdt in dat een bestaande milieukwaliteit niet mag 
verslechteren, ook niet als de geldende milieukwaliteitsnorm ruimte voor ‘opvulling’ biedt.161 
Opgemerkt wordt dat er naast de hiervoor genoemde beginselen van milieurecht nog meer 
beginselen van milieurecht worden onderkend (zoals: beginsel van duurzame ontwikkeling,  
beginsel dat wordt gestreefd naar een zo hoog mogelijk beschermingsniveau).162 De reden 
dat deze beginselen hier niet verder worden besproken is dat deze andere milieubeginselen 
niet zijn gecodificeerd en derhalve geen directe rol kunnen vervullen waar het gaat om het 
stellen van eisen aan wetgeving.163 
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Hoofdstuk 4 Normering van bevoegdheden in het kader van de 
waterkwaliteitstaak van het waterschap: de instrumenten  
 
4.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk worden de wettelijk genormeerde bevoegdheden die het waterschap heeft 
met betrekking tot directe en indirecte lozingen op oppervlaktewaterlichamen met het oog op 
de waterkwaliteitstaak beschreven. Het gaat hier om derhalve om de instrumenten. 
 
Uitwerking vindt plaats aan de hand van de fasen uit de beleidslevenscyclus zoals die in zijn 
algemeenheid worden onderscheiden: beleidsontwikkeling, beleidsdoorwerking, 
beleidsuitvoering en beleidsterugkoppeling. Met behulp van deze structuur kunnen de 
diverse instrumenten het meest overzichtelijk op zich zelf en in relatie tot elkaar worden 
besproken. 
 
4.2 De beleidslevenscyclus:  
De beleidslevenscyclus beschrijft, zoals de naam al doet vermoeden, het leven van beleid 
(zie figuur 1). Van ontwikkeling tot en met terugkoppeling. 
 
figuur 1  Beleidslevenscyclus 
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4.3 Fase van beleidsontwikkeling 
In deze fase van de cyclus staan de Krw en het Nwp centraal. De Krw bevat de te bereiken 
doelstellingen (zie hoofdstuk 2) en vormt derhalve het vertrekpunt. Het vervolg van de cyclus 
is immers gericht op realisering van deze doelen.  
Het Nwp, dat zijn basis vindt in artikel 4.1 Wtw, bevat de hoofdlijnen van het nationale 
waterbeleid en omvat in ieder geval een aanduiding van de gewenste ontwikkeling, werking 
en bescherming van de watersystemen in het licht van de wettelijke doelstellingen en 
normen.164 Dit aspect dient op grond van artikel 4.4 lid 2 aanhef en onder b Wtw ook in het 
Rwp aan de orde te komen. Omdat het waterschap in zijn Wbp rekening moet houden met 
het Rwp, ligt hier een relatie tussen de waterplannen op de verschillende niveaus. Rekening 
houden met betekent immers dat alleen gemotiveerd mag worden afgeweken.165 
 
4.4 Fase van beleidsdoorwerking 
4.4.1 Plannen 
Het in artikel 11 Krw genoemde maatregelenpakket ligt aan de basis van de nationale 
doorwerkingsinstrumenten. Deze maatregelen en voorzieningen dienen aan de orde te 
komen in de diverse waterplannen. Artikel 4.6 lid 1 Wtw verplicht de beheerder (waterschap 
en rijk)166 een beheerplan vast te stellen. In het Wbp moet rekening worden gehouden met 
het Rwp. Verder is het Wbp van belang bij het verlenen (of weigeren) van vergunningen. Op 
grond van artikel 4 Bkmw gelden de normen opgenomen in de Krw voor het Wbp. Bij het 
verlenen van een watervergunning houdt het waterschap rekening met het Wbp.167  
 
4.4.2 Instructie(regel)s 
Instructieregels en concrete instructiebesluiten zijn gericht op het instrueren door het ene 
bestuursorgaan van het andere over hoe om te gaan met bepaalde bevoegdheden.168 In de 
memorie van toelichting op het wetsvoorstel Ow is opgenomen dat verwezenlijking van 
gestelde doelen kan vereisen dat coördinatie en afstemming van beleid met besluiten en 
feitelijke handelingen via normstelling geregeld moet worden.169 
In de Wtw komt het begrip instructieregel niet als zodanig terug. Wel bevat de Wtw 
zogenoemde aanwijzingen. Onderscheid wordt gemaakt tussen enerzijds concrete 
aanwijzingen (instructies) gericht tot één waterschap en aanwijzingen die zien op alle 
waterschappen (instructieregels). 
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De aanwijzingen ter zake één waterschap worden in de Wtw geplaatst in het kader van het 
toezicht.170 In het belang van een samenhangend en doelmatig regionaal waterbeheer 
kunnen Gedeputeerde Staten het waterschapsbestuur een aanwijzing geven, die ook door 
dat waterschapsbestuur moet worden opgevolgd. Zo niet, dan kan Gedeputeerde Staten hier 
uitvoering aan geven, op kosten van het waterschap.171 Eenzelfde bevoegdheid heeft de 
minister, indien internationale verplichtingen of bovenregionale belangen dit noodzakelijk 
maken.172 Deze vorm van aanwijzing dient in mijn ogen ruimer te worden gezien dan toezicht 
in de strikte zin. De aanwijzing kan immers ook zien op een correcte doorwerking van 
provinciaal- of rijksbeleid.  
De andere categorie van aanwijzingen betreft het opleggen van een verplichting een bepaald 
onderwerp te regelen in een waterschapsverordening of het invoeren van een 
vergunningplicht, dan wel dat voldaan moet worden aan algemene regels. Deze 
aanwijzingen worden bij algemene maatregel van bestuur gegeven173 en de wetgever borgt 
hiermee dat ons land voldoet aan EU-regelgeving en dat uitvoering van beleid door lagere 
overheden een bijdrage levert aan realisering van landelijke doelstellingen.  
 
4.4.3 Programmatische aanpak 
De Krw bevat een – niet met zoveel woorden genoemde – programmatische aanpak. Deze 
komt met name tot uitdrukking in artikel 11 lid 5, waarin (kortgezegd) is opgenomen dat 
wanneer uit monitoringsgegevens blijkt dat het in artikel 4 gestelde doel vermoedelijk niet zal 
worden bereikt, maatregelen moeten worden getroffen om doelbereik alsnog mogelijk te 
maken.174  Zo kan dit leiden tot aanpassing van het Wbp. 
 
4.5 Fase van beleidsuitvoering 
Ten einde de doelstellingen die in de beleidsontwikkelingsfase zijn geformuleerd te kunnen 
bereiken dient uitvoering van beleid plaats te vinden. Het gaat in deze fase vooral om de 
toepassing van vergunningplicht, algemene regels en zorgplichten. Het is immers met behulp 
van deze instrumenten dat (potentieel) bedreigende activiteiten worden gereguleerd. Zonder 
regulering kan immers niet worden verwacht dat de vastgelegde doelstellingen worden 
bereikt. Het is om die reden dat de Krw deze vorm van regulering als basismaatregel bevat 
waarvoor de lidstaten moeten zorgen.175 Hieronder worden de vergunningplicht, algemene 
regels en zorgplichten besproken. Bespreking vindt in deze volgorde plaats omdat de Wtw 
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als uitgangspunt kent dat een lozing is verboden tenzij deze is vergund of vrijgesteld.176 
Zorgplichten worden als vangnet beschouwd177 en het past dan ook dit instrument als laatste 
te bespreken. 
 
4.5.1 Vergunningplicht 
4.5.1.1 Vergunningplicht directe lozingen 
Met een vergunningstelsel vindt regulering van individuele lozingen plaats. Op grond van de 
Wtw richt de vergunningplicht zich op directe lozingen op oppervlaktewaterlichamen.178 Het 
instrument vergunningplicht is een in de Krw opgenomen basismaatregel.179  
Aan een vergunning kunnen op grond van artikel 6.20 lid 1 Wtw voorschriften worden 
verbonden.180 In zijn algemeenheid geldt, dat aan een vergunning die voorschriften kunnen 
worden verbonden die betrekking hebben op het belang dat het vergunningvereiste beoogt 
te beschermen. Schlössels stelt dat vergunningvoorschriften, te beschouwen als normstelling 
in concreto, er toe strekken om de betrokken wettelijke belangen optimaal te beschermen.181  
 
Een eenmaal verleende vergunning is niet onaantastbaar. Een verleende vergunning kan 
door het bevoegd gezag worden gewijzigd of ingetrokken indien zich feiten of 
omstandigheden voordoen waardoor de vergunde handeling niet langer toelaatbaar wordt 
geacht met de in artikel 2.1 Wtw opgenomen doelstellingen.182 Het bevoegd gezag kan tot dit 
oordeel komen indien het periodiek beoordeelt of een verleende vergunning en daaraan 
verbonden voorschriften nog toereikend zijn. Deze periodieke beoordeling moet worden 
uitgevoerd omdat in artikel 6.26 lid 1 onder c Wtw (onder meer) artikel 2.30, artikel 2.30 lid 1 
aanhef en onder b en artikel 2.33 lid 1 aanhef en onder b van de Wabo van toepassing zijn 
verklaard. De monitoringsverplichting die in de volgende fase van de beleidslevenscyclus 
wordt besproken, speelt in deze een belangrijke rol. Er zullen immers gegevens beschikbaar 
moeten zijn om te kunnen beoordelen of een vergunde lozing nog conform de eerder 
opgenomen voorschriften kan plaatsvinden. 
 
Toetsingskader 
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In artikel 6.21 Wtw is bepaald dat een watervergunning moet worden geweigerd voor zover 
verlening daarvan niet verenigbaar is met de hiervoor bedoelde doelstellingen. Er is dus een 
directe relatie tussen de doelstellingen en de vergunning als uitvoeringsinstrument. Deze 
doelstellingen liggen ook ten grondslag aan het plancomplex uit hoofdstuk 4 van de Wtw. Het 
is om die reden begrijpelijk dat de wetgever expliciet heeft gemaakt dat bij verlening van een 
watervergunning rekening wordt gehouden met vastgestelde plannen.183 Naast het Wbp zijn 
ook de in artikel 6.26 lid 1 Wtw van overeenkomstige toepassing verklaarde artikelen 2.14 lid 
1 en 3 tot en met 6 Wabo van belang. Hiermee is het algemene toetsingscriterium uit artikel 
2.14 lid 3 Wabo (belang van de bescherming van het milieu) van toepassing en zijn ook de 
specifieke toetsingscriteria uit artikel 2.14 lid 1 Wabo van toepassing.184 Op deze wijze is 
invulling gegeven aan implementatie van de (voormalige) IPPC-richtlijn185 in de Wtw.186 Ook 
is hiermee een verbinding naar de milieukwaliteitseisen gelegd en naar verplichte toepassing 
van ten minste de BBT.187 
 
4.5.1.2 Vergunningplicht indirecte lozingen 
Indirecte lozingen worden als milieu-activiteit gezien. De vergunningplicht vloeit dan ook 
voort uit de Wm in verbinding met de Wabo en niet uit de Wtw. Het waterschap is geen 
bevoegd gezag in het kader van de Wm of Wabo. Het hiervoor besproken toetsingskader uit 
artikel 2.14 Wabo is hierbij van toepassing. 
 
4.5.2 Adviesbevoegdheid waterschap 
Het waterschap beschikt op basis van artikel 2.26 lid 1 van de Wabo over een 
adviesbevoegdheid ter zake een aangevraagde vergunning. Uit lid 2 van artikel 2.26 Wabo 
volgt dat dat advies bindend kan zijn indien ten gevolge van de activiteit waarvoor 
vergunning wordt gevraagd de doelmatige werking van een door het waterschap beheerde 
rwzi wordt belemmerd, dan wel indien de voor oppervlaktewaterlichamen geldende 
waterkwaliteitseisen zouden worden overschreden. Het advies kan inhouden dat de 
aangevraagde vergunning geheel of gedeeltelijk wordt geweigerd indien die gevolgen niet 
kunnen worden voorkomen. 
Deze bevoegdheid maakt het mogelijk dat het waterschap invloed op indirecte lozingen kan 
uitoefenen in het vergunningspoor.  
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4.5.3 Algemene regels  
4.5.3.1 Inleiding 
Artikel 6.6 Wtw vormt de basis voor het vaststellen van algemene maatregelen van bestuur 
waarin algemene regels zijn opgenomen met betrekking tot het verrichten van handelingen 
als bedoeld in de artikel 6.2 tot en met 6.5 van de wet. Uit artikel 6.2 lid 1 onder b Wtw volgt 
dat die algemene maatregelen van bestuur ook een vrijstelling van het verbod kunnen 
bevatten. Algemene regels richten zich, anders dan vergunningen, tot iedereen die een in de 
algemene regels geregelde lozing uitvoert.188 
 
Na een algemene beschrijving van het fenomeen algemene regels, wordt vervolgens 
specifieker ingegaan op het Abm en de specifieke bevoegdheden opgenomen in algemene 
regels.189  
 
4.5.3.2  Waarom algemene regels? 
In de afgelopen jaren is vereenvoudiging van regelgeving en administratieve lastenverlichting 
een prominent item in zowel politiek als samenleving. Diverse nota’s hebben het licht doen 
schijnen, allen gericht op eenvoudiger en vooral minder regelgeving en vooral ook gericht op 
vermindering van administratieve lasten.190  
In het kort gezegd wordt beoogd de vergunningplicht waar mogelijk om te zetten in algemene 
regels. Dit heeft tot gevolg dat bedrijven geen (dure) vergunningprocedures meer hoeven te 
doorlopen, maar (in de meeste gevallen)191 kunnen volstaan met een melding op grond van 
een algemene regel. 
 
4.5.3.3 Voordelen algemene regels 
Aan het hanteren van algemene regels in plaats van een vergunningplicht wordt een aantal 
voordeel verbonden. In de memorie van toelichting op de Wtw wordt gewezen op het 
bereiken van meer uniformiteit, lastenverlichting en het bieden van een 
basisbeschermingsniveau.192 Daarnaast noemt Teunissen als voordelen onder meer de 
verbetering van de rechtszekerheid door een gelijke regeling voor gelijke gevallen en een 
bedrijf weet waar het aan moet voldoen. Ook het feit dat het bevoegd gezag creëert ruimte 
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voor behandeling van ‘zwaardere’ inrichtingen die vergunningplichtig blijven ziet Teunissen 
als een voordeel.193 
 
Uit het rapport dat naar aanleiding van een onderzoek naar de effecten van algemene regels 
ten opzichte van een vergunningstelsel in de watersector is verschenen, komen aanvullend 
nog als voordelen naar voren het wegwerken van achterstanden in de vergunningverlening, 
het bevorderen van rechtsgelijkheid en het feit dat vrijkomende tijd kan worden besteed aan 
toezicht en handhaving.194 
 
4.5.3.4 Nadelen algemene regels 
Naast voordelen worden ook nadelen gezien aan de verschuiving van vergunning naar 
algemene regels. Teunissen noemt onder meer als nadelen het gegeven dat er kan minder 
goed rekening kan worden gehouden met de specifieke omgevingsfactoren in het concrete 
geval en dat toezicht en handhaving van algemene regels in de praktijk lastiger blijkt te zijn 
en een lagere prioriteit heeft. Regels die niet goed worden gecontroleerd en gehandhaafd, 
worden minder vaak goed nageleefd.195 
 
Deze door Teunissen genoemde nadelen komen ook terug in het hiervoor genoemde 
rapport. Daarin worden verder onder meer als nadelen genoemd het feit dat de keuze voor 
doelvoorschriften niet wordt gewaardeerd door kleinere bedrijven (‘wat moet ik doen?’) en 
het toenemend belang van zorgplichtbepalingen en daaraan verbonden onduidelijkheid voor 
met name de bedrijven (‘waar moet ik aan voldoen?’) en bevoegd gezag (‘wanneer wordt 
aan een zorgplicht voldaan?’).196 
 
4.5.3.5 Mijn mening 
Het beperken van administratieve en bestuurlijke lasten is een belangrijk argument voor de 
verschuiving van vergunningplicht naar algemene regels. Echter, voorop moet blijven staan 
dat de doelstellingen, de reden van de (oorspronkelijke) regelgeving, niet uit  het oog worden 
verloren. Regelgeving heeft, zeker in het omgevingsrecht, een instrumentele functie. 
Complexe regels, vage normen, doelvoorschriften en zorgplichten bieden niet de door de 
meeste bedrijven en toezichthouders gewenste duidelijkheid, met alle gevolgen voor het 
gewenste doelbereik (bescherming milieukwaliteit). Ik verwijs wat dit betreft naar het door 
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Teunissen genoemde nadeel dat ontbreken van toezicht leidt tot minder goede naleving met 
als gevolg risico’s voor het realiseren van de geldende doelen. 
Toenemende integratie of bundeling197, met als beoogd eindpunt de uitvoeringsregelgeving 
in het kader van de komende Ow,198 stelt hoge eisen aan kwaliteit van de regelgeving.199 
Regelgeving die kenbaar en  toepasbaar moet zijn voor de normadressaten, voor de 
overheden en hun toezichthouders, maar ook voor derde belanghebbenden. De invloed van 
deze laatsten ligt in het doen van handhavingsverzoeken, met alle kosten (tijd en geld) van 
dien voor zowel de belanghebbenden als de overheid. 
 
4.5.4 Het Activiteitenbesluit milieubeheer 
4.5.4.1 Algemeen 
Het Abm is gebaseerd op de Wm, de Wtw, de Wet gewasbeschermingsmiddelen en biociden 
(Wgb), de Wabo, de Wbb en de Mw.200 De omvang201 en de diversiteit van hierin geregelde 
activiteiten maakt het besluit complex. Het Abm is van toepassing op inrichtingen in de zin 
van de Wm. Onderscheid wordt gemaakt tussen categorie A, B en C-inrichtingen.202 De 
categorie-indeling van een inrichting bepaalt welke voorschriften uit het Abm van toepassing 
zijn. Voor B- en C-inrichtingen geldt een meldplicht.203    
Een aantal concreet genoemde directe lozingen in verband met in het Abm gereguleerde 
activiteiten is vrijgesteld van de vergunningplicht van de Wtw.204 Het betreft niet alleen een 
aantal lozingen afkomstig van inrichting gebonden activiteiten. Ook sommige niet uit een 
inrichting afkomstige directe lozingen afkomstig van agrarische activiteiten zijn vrijgesteld.205  
 
4.5.4.2 Voorschriften en maatregelen 
Doel- en middelvoorschriften 
Het Abm bevat waar mogelijk doelvoorschriften waarin gekwantificeerde emissiewaarden zijn 
opgenomen.206 Bij ministeriële regeling (Activiteitenregeling milieubeheer; Arm) kunnen 
middelvoorschriften worden gesteld. Met een middelvoorschrift wordt niet aangegeven wat 
moet worden bereikt (doel) maar wordt aangegeven welke maatregel moet worden getroffen.  
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Maatwerkvoorschriften 
Het Abm bevat algemene voorschriften die voor elke inrichting gelden. De regels gelden dus 
onafhankelijk van de specifieke situaties.207 Via maatwerkvoorschriften, gebaseerd op artikel 
8.42 Wm en artikel 6.6 lid 2 Wtw, kan maatwerk worden gemaakt waar dat vanuit het 
milieubelang nodig is.208 Maatwerkvoorschriften kunnen zwaardere of juist lichtere normen 
inhouden209 en kunnen op initiatief van het bevoegd gezag, van de inrichtinghouder of op 
initiatief van overige belanghebbenden worden gesteld. 
 
Maatwerk is niet altijd mogelijk. Maatwerk kan:  
 op grond van een expliciete bepaling bij de in Abm gereguleerde activiteit  
Een voorschrift uit Abm kan expliciet aangeven dat maatwerk mogelijk is. Een voorbeeld 
is artikel 3.2 lid 4, waarin is bepaald dat het bevoegd gezag bij maatwerkvoorschrift kan 
afwijken van in lid 3 genoemde gehalten (kwantitatieve emissiewaarden). 
 op grond van de zorgplichtbepaling uit het Abm. 
Artikel 2.1 lid 4 Abm biedt het bevoegd gezag de bevoegdheid een maatwerkvoorschrift 
te stellen op basis van de zorgplicht. Dit is echter, zo volgt uit bedoeld lid 4, alleen 
mogelijk voor zover een aspect niet uitputtend is geregeld in het Abm.210 Het is niet altijd 
eenvoudig vast te stellen of dat al of niet het geval is. In een aantal voorschriften is die 
duidelijkheid wel eenvoudig vast te stellen; als in een artikel de formule voldoet ten 
minste aan of ten minste voldaan aan is opgenomen, dan is het duidelijk dat het artikel 
niet uitputtend is. Als zo’n formule niet is opgenomen dan geldt dat maatwerk mogelijk is 
als een aspect niet uitputtend is geregeld in het Abm. In het algemeen geldt dat de 
aspecten bodem en energie altijd uitputtend zijn geregeld. Het aspect lozen is niet 
uitputtend geregeld.  
De kwestie uitputtend of niet vertoont een relatie met de in het vorige hoofdstuk 
besproken problematiek omtrent aanvullingsbevoegdheden van lagere overheden ten 
opzichte van regelgeving afkomstig van hogere overheden.211  
 
Verplichte en erkende maatregelen 
De in Arm opgenomen maatregelen worden onderscheiden in verplichte en erkende 
maatregelen. Het onderscheid hiertussen is dat een verplichte maatregel moet worden 
uitgevoerd, maar dat een andere maatregel, die hier gelijkwaardig aan is, daarvoor in de 
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plaats getroffen kan worden. Hiervoor is voorgaande toestemming van het bevoegd gezag 
voor nodig.212 Met de gelijkwaardige maatregel moet ten minste een gelijkwaardig niveau van 
milieubescherming worden bereikt.213 Een verplichte maatregel is in het betreffende 
voorschrift imperatief opgenomen (bijvoorbeeld: ter voorkoming van [milieuschade] wordt 
[maatregel]). 
Een erkende maatregel is een maatregel die niet verplicht is, maar waarvan de wetgever 
heeft erkend dat daarmee aan het in Abm opgenomen doelvoorschrift wordt voldaan.214 Voor 
het treffen van een erkende maatregel is geen toestemming vooraf van het bevoegd gezag 
nodig. Ook voor het treffen van een andere maatregel, in plaats van de erkende maatregel, 
is geen toestemming vooraf nodig. Een erkende maatregel is te herkennen aan de zinsnede 
…wordt in ieder geval voldaan indien…. 
 
Het voordeel van erkende maatregelen boven verplichte maatregelen is dat dit de 
ondernemer de nodige flexibiliteit biedt.215 Het nadeel is dat het bevoegd gezag in het geval 
de ondernemer voor een andere maatregel heeft gekozen, in het kader van toezicht zal 
moeten kunnen vaststellen of wordt voldaan aan het kwantitatieve doelvoorschrift uit het 
besluit. 
 
4.5.5 Zorgplichten 
4.5.5.1 Over het fenomeen zorgplicht 
In de literatuur komt het instrument veelvuldig aan bod. Sommigen zien de toename van 
zorgplichten als een verdwazing,216 anderen wijzen op de problemen wat betreft handhaving 
ervan.217  Ook in het kader van de totstandkoming van de Ow zijn kritische signalen 
afgegeven over dit instrument.218 Uit de ontwikkelingen rondom de komende Ow is echter af 
te leiden dat het kabinet de zorgplicht als een belangrijk instrument ziet.219 Tonnaer plaatst 
de zorgplicht uit de komende Ow in een recent artikel in het licht van vertrouwen in 
initiatiefnemers.220 Hij ziet in de zorgplicht in de eerste plaats een belangrijke signaalfunctie, 
meer dan een vangnetfunctie.221 De zorgplicht wordt dan gezien als een oproep aan burgers 
en bedrijven om proactief voldoende zorg voor de fysieke leefomgeving te tonen. Op welke 
                                                          
212
 Art. 1.8 Abm en artikel 8.40a Wm. 
213
 Teunissen 2010-1, p. 61. 
214
 Teunissen 2010-1, p. 61. 
215
 Idem. 
216
 Teunissen 2010-2. 
217
 Blomberg 1998; Van der Feltz 2012; Timmer 2013, p. 359. 
218
 Kamerstukken II,2013/14, 33 962, nr 3, p. 324/325 (MvT). 
219
 Ministerie van Infrastructuur en Milieu, Hoofdlijnennotitie uitvoeringsregelgeving Omgevingswet, 11 juli 
2013, p. 20, 30. 
220
 Tonnaer 2014. 
221
 Idem, p. 257. 
40 
 
wijze ze dat doen is minder belangrijk. Verder is Tonnaer van mening dat de zorgplicht niet 
een secundaire betekenis moet hebben, maar een primaire. Hier bedoelt hij mee dat de 
zorgplicht ook geldt wanneer aan andere specifieke voorschriften is voldaan. Met andere 
woorden: het voldoen aan specifieke voorschriften ontheft niet van de zorgplicht. Momenteel 
kent het wetsvoorstel Ow aan de zorgplicht juist de secundaire betekenis toe.222 
Met Tonnaer ben ik van mening dat een zorgplicht een primaire betekenis zou moeten 
hebben. Ook als aan specifieke voorschriften wordt voldaan, moet aan de zorgplicht voldaan 
worden. Zeker nu het aantal algemene regels, open normen en initiatief bij burgers en 
bedrijven toeneemt verdient het algemene belang van een leefbare fysieke omgeving een 
achtervang in de vorm van een zorgplicht.   
Timmer stelt dat een zorgplicht een vorm van doelregelgeving is die de nadruk legt op de te 
bereiken uitkomst (het doel).223 Hoe de normadressaat het doel bereikt, is aan hem; hem 
worden geen of nauwelijks specifieke handelingen voorgeschreven.224 Timmer doelt hier op 
het door Biezeveld als ideologisch gekenmerkte streven naar minder overheid en meer 
private sector.225 Naast dit doel van de zorgplicht wordt vooral ook de vangnetfunctie als 
functie van de zorgplicht genoemd.226 De achterliggende gedachte hierbij is dat in de 
regelgeving niet kan worden voorzien in alle denkbare situaties en dat niet alles tot in detail 
in regels kan worden vastgelegd. Met dit doel is de zorgplicht in het Abm opgenomen.227 De 
zorgplicht geldt derhalve als aanvulling op de overige regels van het Abm. Zo nodig kan het 
bevoegd gezag een maatwerkvoorschrift stellen gebaseerd op de zorgplicht.228 Het 
milieubelang moet dit dan wel vereisen.229  
 
Omdat de zorgplicht (zelfstandig) handhaafbaar is, kan het bevoegd gezag deze benutten 
om de normadressaat met meer kracht te kunnen wijzen op diens verplichtingen. Dat kan in 
situaties en of bij inrichtingen waar het risico op aantasting van milieubelangen op basis van 
eerdere toezichtbezoeken groter is. Een gewaarschuwd man telt ook in dit geval voor twee.  
 
Zowel de Wtw als het Abm kennen een zorgplicht. Onderstaand wordt op deze afzonderlijke 
zorgplichten nader ingegaan. 
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4.5.5.2 Zorgplicht Waterwet 
De zorgplicht van de Wtw is opgenomen in artikel 6.8. Dit artikel legt ieder die handelingen 
verricht of nalaat en die weet of redelijkerwijs had kunnen weten dat door die handeling of 
nalaten daarvan de bodem of oever van een oppervlaktewaterlichaam kan worden 
verontreinigd of aangetast de verplichting op alle maatregelen te treffen om die 
verontreiniging te voorkomen, dan wel de gevolgen daarvan zoveel mogelijk te beperken als 
de verontreiniging of aantasting zich al voordoet. Daaraan wordt toegevoegd dat wanneer de 
verontreiniging of aantasting het gevolg is van een ongewoon voorval, die maatregelen 
onverwijld genomen moeten worden. 
 
Opmerkelijke bepaling? 
Wat in deze bepaling opvalt is, dat de zorgplicht nadrukkelijk is gericht op het voorkomen van 
verontreiniging van de bodem of oever van een oppervlaktewaterlichaam. Deze zorgplicht 
richt zich dus niet op het in een oppervlaktewaterlichaam aanwezige water. Dit is enerzijds 
opmerkelijk te noemen, maar anderzijds ook weer niet. 
 
Waarom is dit niet opmerkelijk? In het kader van de Invoeringswet Water (IvWtw)230 is de 
regeling van de waterbodems uit de Wbb gehaald en onder het regime van de Wtw 
gebracht.231 De in artikel 13 Wbb opgenomen zorgplicht wordt overgenomen in de Wtw.232 
Dit betekent dat ook na de inwerkingtreding van de Wtw een zorgplicht geldt ten aanzien van 
de kwaliteit van de bodem en oevers van oppervlaktewaterlichamen.233 Het overzetten van 
de waterbodembescherming van de Wbb naar de Wtw lijkt beleidsneutraal te hebben 
plaatsgevonden. Met dien verstande dat de beperking van de in de Wbb opgenomen 
zorgplicht (die is immers gerelateerd aan specifiek benoemde handelingen in die Wet234) niet 
is overgenomen in de Wtw. De in de Wtw opgenomen zorgplicht ziet op alle handelingen (of 
nalaten daarvan) die tot verontreiniging van de bodem of oever kunnen leiden.235 
 
Waarom is dit wel opmerkelijk? Artikel 6.8 is opgenomen in hoofdstuk 6 van de Wtw. Dit 
hoofdstuk kent als titel Handelingen in watersystemen. De titel van het hoofdstuk duidt met 
andere woorden op het totale watersysteem. Uit de omschrijving van het begrip 
watersysteem in artikel 1.1 Wtw volgt dat (onder meer) oppervlaktewaterlichamen deel uit 
maken van een watersysteem. Uit de omschrijving van het begrip oppervlaktewaterlichaam 
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in artikel 1.1 Wtw volgt dat dit (onder meer) omvat het oppervlaktewater, alsmede de 
bijbehorende bodem en oevers. Omdat bodem en oever worden beschouwd als onderdelen 
van een oppervlaktewaterlichaam, dat op zijn beurt deel uit maakt van een watersysteem, 
mag worden aangenomen dat de wetgever bewust een beperking van het toepassingsbereik 
van deze zorgplicht heeft willen bewerkstelligen. Overigens blijkt dit niet met zoveel woorden 
uit de wetsgeschiedenis.  
Als de wetgever de zorgplicht had willen richten tot het gehele oppervlaktewaterlichaam dan 
had het naar mijn mening in de rede gelegen het begrip oppervlaktewaterlichaam in artikel 
6.8 op te nemen in plaats van alleen de onderdelen bodem en oever. Het creëren van een 
beperkt werkingsgebied voor een artikel vindt bewust plaats.  
 
Een kritisch oordeel  ter zake enkele uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak 
Gebleken is dat de ABRvS artikel 6.8 Wtw niet als een uitputtende bepaling betreffende 
ongewone voorvallen aanmerkt.236 Dit houdt in dat een waterschap in een watervergunning 
voorschriften mag opnemen die verder gaan dan de in artikel 6.8 Wtw opgenomen 
zorgplicht. De ABRvS overweegt in de aangehaalde uitspraak dat de artikelen 6.8 en 6.9 
Wtw primair betrekking hebben op de bodem en de oever, niet op het oppervlaktewater. 
Maar het is niet uitgesloten dat een verontreiniging van het oppervlaktewater tot een 
verontreiniging of aantasting van de bodem of de oever leidt. Er bestaat dan ook geen grond 
voor het oordeel dat de Waterwet terzake een uitputtende regeling bevat.237 
De ABRvS is in deze uitspraak derhalve van oordeel dat de zorgplicht zoals opgenomen in 
artikel 6.8 Wtw zich beperkt tot handelingen (of nalaten daarvan) die kunnen leiden tot 
verontreiniging van de bodem of oever van een oppervlaktewaterlichaam. Voorts ziet zij 
ruimte voor aanvulling in de vorm van vergunningvoorschriften, zodanig dat de zorgplicht bij 
vergunning kan worden ‘opgerekt’ tot het hele oppervlaktewaterlichaam. Zowel van Rijswick 
als Van Hall stemmen in met dit oordeel van de ABRvS.238 
 
De ABRvS gaat in mijn ogen in zijn uitspraak van 19 februari 2014 nog verder met het 
oprekken van artikel 6.8 Wtw.239 In deze uitspraak overweegt de ABRvS dat vaststaat dat in 
strijd met artikel 6.2 Wtw verontreinigende en schadelijke stoffen in het oppervlaktewater zijn 
gebracht. Ook staat vast dat niet onverwijld alle maatregelen die redelijkerwijs konden 
worden gevergd, zijn genomen om verontreiniging van het oppervlaktewater te voorkomen, 
beperken en zoveel mogelijk ongedaan te maken, zodat ook artikel 6.8 Wtw is overtreden. 
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De ABRvS zegt expliciet dat als gevolg van het brengen van stoffen in het oppervlaktewater 
en het niet nemen van maatregelen om verontreiniging van oppervlaktewater te voorkomen, 
artikel 6.8 Wtw is overtreden.240  
 
Is artikel 6.8 inderdaad, zoals de ABRvS stelt, niet uitputtend bedoeld? Naar mijn mening 
duidt de formulering van artikel 6.8 op een door de wetgever beoogde uitputtende regeling 
van de zorgplicht. Als de wetgever de zorgplicht had willen richten op het 
oppervlaktewaterlichaam als geheel (dus inclusief het water zelf), dan was er geen reden 
geweest om in afwijking van  het onderwerp van hoofdstuk 6 (handelingen in het 
watersysteem) slechts een deel van dat systeem te beschermen. Ik merk in dit verband op 
dat de in het Abm geformuleerde zorgplicht wel ziet op het oppervlaktewaterlichaam en zich 
niet beperkt tot de bodem en oever daarvan.241 Tot slot verwijs ik naar de Nota van 
toelichting bij het Besluit lozen buiten inrichtingen, waarin is vermeld dat de zorgplicht van 
artikel 6.8 Wtw ziet op de waterbodem en de oevers. Aangezien deze zorgplichten niet zien 
op voorvallen met mogelijke gevolgen voor het oppervlaktewater (door directe of indirecte 
lozing van verontreinigende stoffen) is omwille van de duidelijkheid in dit besluit voorzien in 
een regeling voor ongewone voorvallen ter bescherming van alle milieuaspecten waarop het 
besluit ziet.242 
 
4.5.5.3 Zorgplicht Abm 
Het Abm bevat in artikel 2.1 de zorgplichtbepaling. In lid 1 is de zorgplicht in algemene 
termen omschreven. Deze algemene bepaling is gericht tot de degene die de inrichting drijft. 
Op hem rust de verplichting er voor te zorgen dat als hij weet of redelijkerwijs had kunnen 
weten dat het in werking zijn van de inrichting leidt tot gevolgen die niet of onvoldoende 
kunnen worden beperkt door naleving van de bij of krachtens Abm gestelde regels, hij die 
gevolgen voorkomt of, als dat niet mogelijk is de gevolgen zoveel als redelijkerwijs van hem 
kan worden gevergd beperkt. 
In lid 2 van artikel 2.1 is de in lid 1 algemeen geformuleerde zorgplicht nader 
geconcretiseerd. Uit artikel 2.1 lid 2 onder d volgt dat de zorgplicht ook ziet op het 
voorkomen dan wel voor zover dat niet mogelijk is het zoveel mogelijk beperken van de 
verontreiniging van een oppervlaktewaterlichaam.  Opgemerkt wordt dat het object van deze 
zorgplicht (oppervlaktewaterlichaam), ruimer is dan het object van de in artikel 6.8 Wtw 
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opgenomen zorgplicht. Deze richt zich, zoals hiervoor al toegelicht, slechts tot de bodem en 
oever van een oppervlaktewaterlichaam.243 
 
Toepassingsbereik zorgplicht Activiteitenbesluit bij vergunningplichtige directe lozingen en 
het voorkòmen daarvan 
Directe lozingen op oppervlaktewaterlichamen zijn op grond van artikel 6.2 lid 1 Wtw 
verboden, tenzij daarvoor een vergunning is verleend, dan wel de lozing is vrijgesteld bij of 
krachtens algemene maatregel van bestuur. Als een lozing niet is vrijgesteld dan dient de 
lozing dus te worden vergund. De vrijstelling geldt immers slechts voor zover aan dat lozen 
regels zijn gesteld bij of krachtens expliciet in artikel 1.6 lid 1 Abm genoemde lozingen. Is in 
die situatie de zorgplicht uit het Abm aan de orde?  
De Wtw heeft als uitgangspunt de vergunningplicht voor een lozing. Deze kan bij of 
krachtens algemene maatregel van bestuur worden vervangen door algemene regels. Die 
keuze is gemaakt in artikel 1.6 lid 1 Abm. De vrijstelling geldt slechts voor zover de 
specifieke lozing is geregeld in artikelen van het Abm die zijn genoemd in artikel 1.6 lid 1 
Abm. Het is dus of vergunningplicht, of algemene regels. Als een lozing niet is vrijgesteld dan 
gelden geen voorschriften uit het Abm en dat geldt ook voor de zorgplicht. Het verbod van 
artikel 6.2 Wtw ziet niet op de inrichting, maar ziet op een concrete lozing.  
Het voorgaande is af te leiden uit de formulering van de zorgplicht in artikel 2.1 lid 1 Abm: het 
moet gaan over gevolgen die niet of onvoldoende kunnen worden voorkomen of beperkt 
door naleving van de bij of krachtens het Abm gestelde regels. Deze zorgplicht kan, met 
andere woorden, alleen worden ingezet als de regels uit het Abm onvoldoende soelaas 
bieden. Als een lozing niet is vrijgesteld, dan gelden geen regels uit het Abm wat betreft die 
lozing en kan het waterschap (dagelijks bestuur) de zorgplicht niet als vangnet benutten, ook 
niet om een verontreiniging van een oppervlaktewaterlichaam als gevolg van een lozing te 
voorkomen. Ingeval een lozing niet is vrijgesteld dient regulering plaats te vinden via de 
vergunning. Toepassing van de zorgplicht, eventueel met gebruikmaking van maatwerk, zou 
de vergunningplicht tot een zinloos instrument maken en zou tevens strijden met het 
beginsel dat hogere wetgeving (Wtw) gaat boven lagere (Abm).  
 
Ter illustratie van het voorgaande de regulering van het opslaan van agrarische 
bedrijfsstoffen in het Abm. In artikel 3.48 Abm is het volgende bepaald: 
Bij het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen wordt ten behoeve van het realiseren van een verwaarloosbaar 
bodemrisico alsmede ten behoeve van het voorkomen van de verontreiniging van een oppervlaktewaterlichaam, 
voldaan aan de bij ministeriële regeling gestelde eisen.  
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De in de ministeriële regeling gestelde eisen zijn gericht op het realiseren van een 
verwaarloosbaar bodemrisico, maar ook op het voorkomen van de verontreiniging van een 
oppervlaktewaterlichaam. Een lozing als gevolg van deze activiteit is, zo volgt uit artikel 1.6 
lid 1 Abm, niet vrijgesteld van de vergunningplicht ex artikel 6.2 lid 1 Wtw. Hieruit volgt dat de 
lozing via de watervergunning, al dan niet met voorschriften, gereguleerd moet worden.  
 
Burgemeester en wethouders zijn bevoegd gezag wat betreft het opslaan van agrarische 
bedrijfsstoffen. Mag het college een maatwerkvoorschrift stellen met het oog op de 
bescherming van een oppervlaktewaterlichaam? Uit artikel 1.2 onder b van het Abm blijkt dat 
het bevoegd gezag voor lozen als bedoeld in artikel 6.2 Wtw, de beheerder van het 
oppervlaktewaterlichaam is. Artikel 6.2 Wtw ziet echter op het lozen en niet op het 
voorkomen van een verontreiniging als gevolg van een lozing. De beheerder van het 
oppervlaktewaterlichaam is met andere woorden niet bevoegd regels te stellen ter zake het 
voorkomen van een verontreiniging als gevolg van een lozing in verband met deze activiteit. 
Burgemeester en wethouders kunnen wel een maatwerkvoorschrift stellen met het oog op de 
bescherming van een oppervlaktewaterlichaam!  
 
Toepassingsbereik zorgplicht Activiteitenbesluit bij niet-vergunningplichtige indirecte lozingen  
Uit artikel 2.1 lid 2 onder n Abm volgt dat de zorgplicht zich ook richt op de bescherming van 
de doelmatige werking van de voorzieningen voor het beheer van afvalwater. Aangezien het 
Wabo-bevoegd gezag ter zake indirecte lozingen over bevoegdheden beschikt, is het dat 
bevoegd gezag dat met een beroep op de zorgplicht in het kader van indirecte lozingen zo 
nodig maatwerkvoorschriften op basis van de zorgplicht kan stellen. Het waterschap is 
hiertoe niet bevoegd. Uiteraard kan het waterschap het Wabo-bevoegd gezag verzoeken 
een maatwerkvoorschrift te stellen in een concrete situatie.  
Opgemerkt wordt dat het waterschap ter zake het stellen van maatwerk door het Wabo-
bevoegd gezag niet beschikt over een adviesrecht, zoals dat bij een vergunning wel geldt.244 
 
4.6 Fase van terugkoppeling 
De laatste fase van de beleidslevenscyclus is die van de terugkoppeling. Daaronder wordt 
begrepen het beoordelen van de uitvoering. Naast toezicht en handhaving, dat met name 
ziet op een goede uitvoering door normadressaten van de toepasselijke wet- en regelgeving, 
behoort ook de monitoring en evaluatie tot deze fase. Met name monitoring is van belang in 
het kader van het waterbeleid. Dit vanwege de programmatische aanpak zoals die voortvloeit 
uit de Krw. Evaluatie beschouw ik als vervolg op monitoring. Het monitoren op zich is zinloos 
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wanneer dit niet gebeurd met het oog op het verkrijgen van een oordeel met betrekking tot 
het waargenomene en daaruit voortvloeiende conclusies wat betreft te treffen maatregelen. 
Verwezen wordt naar het geen bij bespreking van de programmatische aanpak is gesteld.245  
 
4.6.1.1 Toezicht en handhaving: algemeen 
Toezicht en handhaving zijn gericht op naleving van de gestelde normen. Er moet van uit 
worden gegaan dat normen worden gesteld met het oog op het bereiken van een gesteld 
doel. In dit verband wordt verwezen naar de in artikel 4 Krw opgenomen milieudoelstelling 
(normen) gericht op het behalen van de in artikel 1 genoemde doelstelling.  
De bevoegdheid tot bestuursrechtelijk handhavend optreden ontleent het dagelijks bestuur 
van het waterschap aan artikel 61 lid Wschw. Het kader voor de bestuursrechtelijke 
handhaving (en toezicht) is opgenomen in hoofdstuk 5 van de Awb. De last onder 
bestuursdwang246 en last onder dwangsom247 zijn gericht op het ongedaan maken van een 
overtreding (herstelsancties248). 
 
4.6.1.2 Toezicht en handhaving van directe en indirecte lozingen 
Wat betreft de directe lozingen is de waterbeheerder in artikel 8.1 Wtw als taak opgedragen 
zorg te dragen voor de bestuursrechtelijke handhaving. Op grond van artikel 8.3 lid 4 Wtw 
zijn de door het bevoegde bestuursorgaan aangewezen ambtenaar belast met het toezicht 
op de naleving van de regelgeving op dit vlak.  
Het waterschap heeft ook bevoegdheden met betrekking tot indirecte lozingen. Het 
waterschap is bevoegd tot het doen van een handhavingsverzoek aan het Wabo-bevoegd 
gezag.249 In de gevallen waarin een bindend advies is gegeven ter zake een 
omgevingsvergunning, kan zo’n verzoek bindend zijn.250 Uit het feit dat het waterschap 
bevoegd is een (dwingend) handhavingsverzoek te doen, volgt dat het waterschap ook 
beschikt over toezichthoudende bevoegdheden.251  
Op algemene regels vastgesteld krachtens de Wm zijn de bepalingen inzake toezicht en 
handhaving uit hoofdstuk 5 Wabo van toepassing.252 Dit betekent dat het waterschap 
beschikt over toezichthoudende bevoegdheden. De in artikel 5.20 Wabo geregelde 
bevoegdheid tot het doen van een (bindend) handhavingsverzoek is echter slechts 
                                                          
245
 Zie p. 32. 
246
 Afdeling 5.3.1 Awb. 
247
 Afdeling 5.3.2 Awb. 
248
 Art. 5:2 lid 1 onder b Awb. 
249
 Art. 5.20 lid 1 Wabo. 
250
 Art. 5.20 lid 2 Wabo. 
251
 Art. 5.10 lid 3 Wabo. 
252
 Art. 5.1 Wabo. 
47 
 
gekoppeld aan het adviesrecht in het kader van vergunningverlening. Dit heeft tot gevolg dat 
ter zake via algemene regels gereguleerde indirecte lozingen een ‘normaal’ 
handhavingsverzoek moet worden ingediend.  
 
4.6.1.3 Handhaving zorgplicht 
De handhaving van de zorgplicht is een belangrijk punt van aandacht. Met name omdat de 
zorgplicht een vage bepaling is, wordt het rechtszekerheidsbeginsel en het legaliteitsbeginsel 
wel als een knelpunt gezien in dit verband.253 
De ABRvS heeft uitgesproken dat rechtstreekse handhaving op basis van de zorgplicht wel 
mogelijk is.254 Daarbij stelt de ABRvS een tweetal eisen waaraan voldaan moet zijn: 
1. het Abm moet niet-uitputtend zijn; 
2. het handelen of nalaten moet onmiskenbaar in strijd zijn met de zorgplicht. 
Als niet duidelijk is of het handelen of nalaten al of niet onmiskenbaar in strijd met de 
zorgplicht is, dan ligt het in de rede (het betreffende aspecten van) de zorgplicht te 
concretiseren met een maatwerkvoorschrift.255 Zoals eerder al aangegeven kan ook een 
maatwerkvoorschrift alleen worden gesteld wanneer het Abm niet uitputtend is.256  
Een definitie van ‘onmiskenbaar’ is naar mijn moeilijk te geven. In de Nota van toelichting op 
het Abm worden enkele voorbeelden genoemd die als richtsnoer kunnen dienen.257  
Een aspect van invulling van ‘onmiskenbare schending van de zorgplicht’ is ook het 
antwoord op de vraag of de drijver van de inrichting de gevolgen voldoende heeft voorkomen 
of beperkt. In artikel 2.1 lid 1 Abm is immers met zoveel woorden opgenomen: ‘en voor zover 
dit redelijkerwijs van hem kan worden gevergd.’ Hoe wordt bepaald of en toe hoever iets 
redelijkerwijs kan worden gevergd van de betrokken drijver van de inrichting? Mij valt op dat 
dit aspect – voor zover ik heb kunnen nagaan - weinig aandacht krijgt in de literatuur.  
 
Een aspect dat in het kader handhaving ook aandacht krijgt en verdient, is het feit dat het 
voeren van toezicht op en zo nodig het handhaven van vage normen als een zorgplicht 
moeilijk is.258 Wanneer is de zorgplicht geschonden? Het ontbreken van concrete normen of 
maatregelen leidt daarmee niet alleen tot rechtsonzekerheid bij de drijver van de inrichting 
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(wat moet ik doen of laten?), maar leidt ook tot onzekerheid bij toezichthouders en 
handhavers (is wel of geen sprake van een overtreding?). Een gevolg van moeilijk 
handhaafbare regelgeving is dat het risico bestaat dat realisering van het met de regelgeving 
beoogde doel gevaar loopt.259 
 
4.6.2 Monitoring en evaluatie 
Bij de bespreking van de programmatische aanpak is reeds aandacht geschonken aan de 
terugkoppeling.260 Indien blijkt dat gestelde doelen (vermoedelijk) niet kunnen worden 
bereikt, dan zijn maatregelen nodig om toch tot realisering van de gestelde doelen te kunnen 
geraken. Naast aanpassing van vergunningen, kan het ook nodig zijn om  strengere 
kwaliteitsnormen te stellen. Dit laatste vloeit voort uit het bepaalde in artikel 11 lid 5, laatste 
alinea Krw. Ook kan de lidstaat, op grond van deze bepaling, bepalen dat aanvullende 
maatregelen niet haalbaar zijn. Dit is echter alleen aan de orde in het geval het 
(vermoedelijk) niet behalen van de doelstellingen zijn oorzaak vindt in natuurlijke oorzaken of 
overmacht, met name omvangrijke overstromingen of lange droogteperioden. Dit wel onder 
voorbehoud van het bepaalde in artikel 4 lid 6 Krw. Dit laatste houdt in dat een tijdelijke 
achteruitgang niet als strijdig met de Krw wordt gezien als aan in dit artikellid genoemde 
voorwaarden is voldaan. Het gaat het kader van dit onderzoek te buiten hier nader op in te 
gaan.Daarnaast is monitoring in meer algemene zin van belang teneinde te kunnen bepalen 
of bepaalde maatregelen tot de beoogde effecten leiden. De verworven informatie kan 
aanleiding zijn om wetgeving te evalueren en  mogelijk aan te passen. Wel dient bedacht te 
worden dat monitoring van maatregelen in het waterbeheer langjarige trajecten zijn.  
 
4.7 Samenvatting 
Aan de hand van de beleidslevenscyclus zijn de belangrijkste instrumenten voor het 
waterschap besproken. In de fase van beleidsontwikkeling spelen de Krw en het Nwp een 
cruciale rol. Deze bevatten de strategische visie en doelstellingen. Plannen, instructieregels 
en de programmatische aanpak vormen de fase van beleidsdoorwerking. Op welke wijze 
worden maatregelen getroffen teneinde de gestelde doelen te kunnen behalen. In de 
beleidsuitvoeringsfase staat toepassing van de beschikbare instrumenten (vergunningen, 
algemene regels en zorgplichten) centraal. Tot slot moet worden beoordeeld of de uitvoering 
ook daadwerkelijk tot doelbereik leidt. Toezicht en handhaving en monitoring en evaluatie 
geven inzicht in (de mate van) het doelbereik. Blijkt doelbereik (vermoedelijk) niet mogelijk, 
dan dienen maatregelen te worden getroffen teneinde doelbereik alsnog mogelijk te maken.  
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Hoofdstuk 5 Bevoegdheden waterschap voldoende afgestemd op 
de waterkwaliteitstaak? 
 
5.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt de centrale vraag van dit onderzoek beantwoord. 
Na een definiëring van de norm ‘benodigde bevoegdheden’ wordt een viertal bevoegdheden 
getoetst aan de eisen te stellen aan behoorlijke regelgeving.261 Ook worden aanbevelingen 
voor verbetering gedaan. Tot slot wordt een oordeel gegeven over kwaliteit van de concrete 
implementatie van de Krw in relatie tot de bevindingen in dit hoofdstuk. 
 
5.2 Definiëring van de norm ‘benodigde bevoegdheden’ 
Als norm wordt gehanteerd: beschikt het waterschap met de te bespreken bevoegdheden 
over een sluitend instrumentarium teneinde verontreiniging van oppervlaktewaterlichamen 
als gevolg van indirecte lozingen en directe lozingen afkomstig van het opslaan van 
agrarische bedrijfsstoffen te voorkomen, te beperken en te handhaven? 
 
5.3 Te toetsen bevoegdheden en toetsingscriteria 
Het onderzoek richt zich tot onderstaande bevoegdheden omdat deze, met het oog op de 
centraal staande lozingen, het meest direct van invloed zijn op de waterkwaliteit.  
 Adviesrecht met betrekking tot indirecte lozingen; 
 Toezichtbevoegdheid en bevoegdheid tot het doen van een bindend handhavingsverzoek 
met betrekking tot indirecte lozingen; 
 Verbod directe lozing afkomstig van het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen zonder 
vergunning of vrijstelling; 
 Toepassing van de zorgplichten uit de Wtw en het Abm. 
 
De te hanteren toetsingscriteria zijn afkomstig van de nota Zicht op wetgeving. 
 Rechtmatigheid en verwerkelijking van algemene rechtsbeginselen 
 Doeltreffendheid en doelmatigheid 
 Subsidiariteit, evenredigheid, waaronder nut en noodzaak 
 Uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid 
 Onderlinge afstemming 
 Eenvoud, helderheid en toegankelijkheid 
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Daarnaast worden de volgende Europese beginselen van milieurecht gebruikt: 
 Voorzorgbeginsel 
 Preventiebeginsel 
 Beginsel van aanpak bij de bron 
 Beginsel van de vervuiler betaald 
 Stand stillbeginsel 
 
5.4 Toetsing van de bevoegdheden 
Indien een eis of beginsel hieronder niet expliciet aan de orde komt, dan wordt het belang 
van de betreffende eis of beginsel ter zake minder relevant geacht. 
 
5.4.1 Adviesrecht met betrekking tot indirecte lozingen 
Het waterschap beschikt met betrekking tot vergunningplichtige indirecte lozingen op basis 
van artikel 2.26 Wabo over een adviesrecht.262 Het waterschap is niet verplicht een advies te 
geven.263 Een advies kan bindend zijn indien ten gevolge van de betreffende indirecte lozing 
de doelmatige werking van een door het waterschap beheerde rwzi wordt belemmerd  dan 
wel indien de voor het ontvangende oppervlaktewaterlichaam geldende waterkwaliteitseisen 
zouden worden overschreden.264   
Deze bevoegdheid laat zich plaatsen in de in de nota Zicht op wetgeving opgenomen eis van 
subsidiariteit en evenredigheid, waaronder nut en noodzaak. In de nota wordt gesproken van 
wettelijk gestructureerde en geconditioneerde zelfregulering.265 Het waterschap is zelf 
verantwoordelijk voor gebruikmaking van zijn bevoegdheid. Dit past binnen de eis van 
subsidiariteit en evenredigheid, het waar mogelijk verantwoordelijkheden laten of leggen bij 
de samenleving en ruimte laten voor het zelfregulerend vermogen.266 Dat er geen 
adviesplicht voor het waterschap geldt, is in lijn met de eis van doelmatigheid en 
doeltreffendheid. Als in een concreet geval geen noodzaak voor een advies bestaat, dan is 
het doelmatig dit ook achterwege te laten. 
Wat betreft de eis van uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid moeten kritische opmerkingen 
worden gemaakt. Hoe weet een waterschap of bij het Wabo-bevoegd gezag een vergunning 
is aangevraagd waarbij (ook) sprake is van een indirecte lozing? De aanvrager zal in de 
digitale aanvraag267 aan moeten geven dat sprake is van een indirecte lozing. Het 
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waterschap is afhankelijk van de compleetheid van de aanvraag en van de kwaliteit van de 
beoordeling van de aanvraag door het Wabo-bevoegd gezag. Wordt een indirecte lozing 
door het Wabo-bevoegd gezag over het hoofd gezien, dan wordt het waterschap niet op de 
hoogte gesteld van een aanvraag en dus ook niet in de gelegenheid gesteld een (bindend) 
advies uit te brengen. Het waterschap is met andere woorden voor het kunnen invullen van 
zijn bevoegdheid in belangrijke mate afhankelijk van het Wabo-bevoegd gezag. 
 
Het adviesrecht van het waterschap is beperkt tot vergunningen. Er is geen adviesrecht ter 
zake niet-vergunningplichtige indirecte lozingen. Het aantal niet-vergunningplichtige indirecte 
lozingen is in de afgelopen jaren enorm toegenomen vanwege de komst en verdere uitbouw 
van algemene regels.268 Het Wabo-bevoegd gezag is bevoegd ter zake indirecte lozingen die 
in het Abm zijn gereguleerd. Op grond van het Abm kunnen maatwerkvoorschriften worden 
gesteld en alternatieve maatregelen kunnen als gelijkwaardig worden aangemerkt. Het 
bevoegd gezag dient bij de voorbereiding van een maatwerkvoorschrift de in de Awb 
opgenomen algemene eisen van zorgvuldige voorbereiding te betrekken.269 Op die grond ligt 
het in de rede het waterschap te betrekken bij de voorbereiding van dergelijke besluiten.  
Omdat een maatwerkvoorschrift wordt gesteld op initiatief van het Wabo-bevoegd gezag dan 
wel van de drijver van de inrichting en – in het algemeen – niet via de procedure van afdeling 
3.4 Awb wordt genomen, is het voor het waterschap moeilijk, zo niet onmogelijk, op de 
hoogte te zijn van initiatieven tot het stellen van maatwerkvoorschriften. Dit geldt m.m. ook 
voor gelijkwaardigheidsbesluiten. Omdat beschikkingen tot vaststelling van een 
maatwerkvoorschrift moeten worden gepubliceerd, kan het waterschap door kennisname van 
de bekendmakingen wel op de hoogte geraken van genomen besluiten tot vaststelling van 
een maatwerkvoorschrift.270 Dit geldt niet voor gelijkwaardigheidsbesluiten. Via de 
beschikbare rechtsmiddelen kan het waterschap alsnog invloed uitoefenen op een verstrekt 
maatwerkvoorschrift (of gelijkwaardigheidsbesluit).  
Het waterschap kan het Wabo-bevoegd gezag zo nodig verzoeken een maatwerkvoorschrift 
te stellen. In dat geval zijn de algemene regels omtrent het voorbereiden van nemen van 
besluiten op grond van de Awb van toepassing.  
 
Ook de eis van rechtmatigheid en verwerkelijking van rechtsbeginselen komt in beeld en dan 
met name wat betreft het specialiteitsbeginsel. Wanneer in het staats- en bestuursrecht over 
het specialiteitsbeginsel wordt gesproken, wordt met name gedoeld op het beginsel dat een 
                                                          
268
 Bijvoorbeeld het Abm. 
269
 Met name art. 3:2 en 3:4 Awb. 
270
 Art. 1.9 Abm. 
52 
 
wet271 uitsluitend op haar eigen afgebakende terrein mag worden toegepast.272 De werking 
van het specialiteitsbeginsel wordt dan gericht op het toepassingsniveau van de wet.273 Dit 
ter onderscheiding van het wetgevingsniveau.274 Ik richt mij met name op de werking van het 
specialiteitsbeginsel op wetgevingsniveau. Met andere woorden het specialiteitsbeginsel als 
beginsel van behoorlijke wetgeving.275 Schlössels stelt dat het specialiteitsbeginsel kan 
worden gezien als een funderend beginsel voor de bestuursorganisatie.276 Dit komt er op 
neer dat elk bestuursorgaan binnen de staatsstructuur een eigen afgebakende werkkring 
heeft waarbinnen zijn bestuursactiviteiten zijn afgebakend.277 Tolsma stelt dat het 
specialiteitsbeginsel op wetgevingsniveau van de wetgever verlangt dat aan het bestuur 
afgebakende bevoegdheden worden toegekend.278 Schlössels stelt zelfs dat een zekere 
‘beperktheid’ van bestuursbevoegdheid naar doel steeds uitgangspunt zal moeten zijn, wil 
men niet door de bodem van de rechtsstaat zakken.279 Ik beschouw dit beginsel als een 
algemeen rechtsbeginsel dat past binnen de hier aan de orde zijnde eis van wetgeving zoals 
opgenomen in de nota Zicht op wetgeving. Niet het waterschap, als functioneel 
gedecentraliseerd openbaar lichaam in het leven geroepen met het oog op het beheer van 
het watersysteem en de zuivering van afvalwater,280 is geroepen tot bescherming van de 
hierbij betrokken belangen, maar het Wabo-bevoegd gezag. Dit staat niet alleen op 
gespannen voet met de hier besproken eis van rechtmatigheid en verwerkelijking van 
algemene rechtsbeginselen, maar staat evenzeer op gespannen voet met de eis van 
doelmatigheid en doeltreffendheid. Het openbaar lichaam dat niet expliciet is belast met het 
waterbeheer en het beheer van een rwzi is wel verantwoordelijk voor de kwaliteit van de 
indirecte lozingen. Deze zijn direct van invloed op de werking van de rwzi en ook voor de 
kwaliteit van het door deze op oppervlaktewaterlichamen geloosde effluent. Het waterschap 
is zijn grip voor een deel kwijt op zijn beheer en daarmee op zijn wettelijke taakuitoefening en 
gehoudenheid wettelijke doelstellingen te bereiken. 
 
Het voorgaande roept tevens vragen op in relatie tot het in het Europees recht opgenomen 
preventiebeginsel en stand stillbeginsel. Immers, uit de Krw volgt dat aquatische 
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ecosystemen voor verdere achteruitgang van het watersysteem moeten worden behoed.281 
De vraag kan, op grond van het voorgaande, worden gesteld of de huidige regeling van 
indirecte lozingen voldoende tegemoet komt aan deze beginselen. 
 
Conclusie 
Het waterschap is voor uitoefening van zijn bevoegdheden in belangrijke mate afhankelijk 
van de medewerking van een ander bevoegd gezag. Dit geldt voor het adviesrecht ter zake 
vergunningplichtige indirecte lozingen. Dit geldt evenzeer wat betreft het ontbreken van een 
adviesrecht voor niet-vergunningplichtige indirecte lozingen. De primaire bevoegdheden bij 
deze lozingen berusten bij het Wabo-bevoegd gezag, terwijl het waterschap wettelijk belast 
is met het beheer van het watersysteem. Dit staat op gespannen voet met het 
specialiteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke regelgeving en daarmee met de eis van 
rechtmatigheid en verwerkelijking van algemene rechtsbeginselen. Ook is sprake van 
strijdigheid met de eis van doelmatigheid en doeltreffendheid en met het preventiebeginsel 
en het stand stillbeginsel als beginselen van Europees milieurecht. 
 
Aanbeveling 
Aan het geconstateerde knelpunt kan worden tegemoet gekomen door: 
1. verbetering samenwerking Wabo-bevoegd gezag en waterschap, of 
2. in het Abm een adviesplicht op te nemen ter zake maatwerkvoorschriften. 
 
Verbetering van samenwerking kan niet wettelijk worden geregeld, maar is vooral een 
kwestie van cultuur. Om die reden heeft het mijn voorkeur in het Abm een adviesplicht op te 
nemen. Dit worden gerealiseerd door opname van een nieuw artikel 1.9 in het Abm, onder 
vernummering van de huidige artikel 1.9 en 1.9a tot 1.9a en 1.9b. 
 
Artikel 1.9 Abm (nieuw) 
1. Naar aanleiding van een aanvraag die betrekking heeft op het stellen van een maatwerkvoorschrift 
ter zake het vanuit een inrichting brengen van afvalwater of andere afvalstoffen in een voorziening 
voor de inzameling en het transport van afvalwater, stelt het bevoegd gezag het bestuursorgaan dat 
zorg draagt voor het beheer van het zuiveringtechnisch werk, bedoeld in artikel 1.1, eerste lid, van de 
Waterwet, of het oppervlaktewater waarop het afvalwater vanuit die voorziening wordt gebracht, in de 
gelegenheid advies uit te brengen. 
2. Artikel 2.26 lid 2 van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht is van overeenkomstige 
toepassing op het in het eerste lid uit te brengen advies. 
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3. Het in het eerste en tweede lid bepaalde is van overeenkomstige toepassing indien een 
maatwerkvoorschrift wordt gesteld op initiatief van het bevoegd gezag. 
 
De vraag kan worden gesteld of het doelmatig is dat het waterschap in deze situaties 
imperatief om advies wordt gevraagd (een kwaliteitseis van wetgeving; zie hoofdstuk 3).282 
Bedacht dient te worden dat het stellen van maatwerkvoorschriften als een uitzondering op 
de regel moet worden beschouwd. Uit de Nota van Toelichting op het Abm volgt dat het 
stellen van maatwerkvoorschriften beperkt moet zijn tot incidentele en bijzondere gevallen.283 
Het opnemen van een adviesplicht als hier aan de orde, zal derhalve niet leiden tot een groot 
aantal verplichte en onnodige adviesaanvragen. 
 
5.4.2 Toezichtbevoegdheid en bevoegdheid tot het doen van een bindend 
handhavingsverzoek met betrekking tot niet vergunningplichtige indirecte lozingen 
Het waterschap is op grond van artikel 5.10 Wabo bevoegd tot het houden van toezicht op 
de indirecte lozingen. Gebruikmaking van deze bevoegdheid kan voor een belangrijk deel 
tegemoet komen aan de hiervoor opgenomen bezwaren met betrekking tot de huidige 
regeling van de indirecte lozingen. Feit is echter dat diverse waterschappen hebben besloten 
zich terughoudend op te stellen ter zake het houden van toezicht op indirecte lozingen 
vanwege de opvatting dat het waterschap niet meer bevoegd gezag is wat betreft de 
indirecte lozingen en derhalve ook niet verantwoordelijk voor het toezicht daarop. 
Nadrukkelijk moet opgemerkt worden dat de toezichtbevoegdheid er is voor het waterschap 
en dat het een keuze is van het waterschap hoe hier invulling aan te geven. Naar mijn 
oordeel kan het niet actief voeren van toezicht op indirecte lozingen door een waterschap 
worden beoordeeld als risico-aanvaarding. Dit geldt temeer daar bekend was en is dat het 
toezicht op het aspect van indirecte lozingen door het Wabo-bevoegd gezag in de 
kinderschoenen staat. Gebrekkig toezicht leidt immers in zijn algemeenheid tot een 
gebrekkige regelnaleving. En in dit geval tot risico’s voor het functioneren van rwzi en voor 
het kunnen bereiken van de voor de ontvangende oppervlaktewaterlichamen geldende 
milieukwaliteitseisen. Beiden taken voor het waterschap. 
 
Het waterschap kan een bindend handhavingsverzoek bij het Wabo-bevoegd gezag indienen 
als het waterschap beschikt over een adviesbevoegdheid.284 Zo’n handhavingsverzoek kan 
niet ingediend worden ter zake niet-vergunningplichtige indirecte lozingen. In dat geval kan 
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het waterschap, als elke andere belanghebbende, een handhavingsverzoek indienen.285 Het 
waterschap beschikt niet over eigen handhavingsbevoegdheden en is dus afhankelijk van 
het Wabo-bevoegd gezag. 
 
Het vereiste van doeltreffendheid en doelmatigheid als eis te stellen aan wetgeving komt in 
dit verband nadrukkelijk in beeld. Is de huidige wijze van regulering met het oog op het 
bereiken van de aan de orde zijn doelen effectief?  En is deze wijze van regulering efficiënt? 
Het feit dat doelbereik ten aanzien van dezelfde activiteit (indirect lozen) afhankelijk is van 
twee openbare lichamen doet vermoeden dat de huidige situatie niet optimaal is. Het 
waterschap is, als beheerder van de rwzi en als lozer van het effluent, in belangrijke mate 
afhankelijk van het Wabo-bevoegd gezag voor zijn taakuitoefening en beoogd doelbereik. 
 
Ook de eis van rechtmatigheid en verwerkelijking van rechtsbeginselen komt bij deze 
bevoegdheid in beeld op de wijze zoals hiervoor met betrekking tot het adviesrecht 
beschreven. Dit zelfde geldt voor het preventiebeginsel en het stand stillbeginsel als 
beginselen van Europees milieurecht. 
 
Conclusie 
De terughoudende opstelling die diverse waterschappen hebben ingenomen ter zake het 
(blijven) voeren van toezicht op indirecte lozingen leidt tot aanvaarding van risico’s. Een 
risico zowel wat betreft de doelmatige werking van hun rwzi als wat betreft de kwaliteit van 
het ontvangende en door het waterschap beheerde oppervlaktewaterlichaam. Er is een 
wettelijk gefundeerde toezichtbevoegdheid. Wat de toezichtbevoegdheid betreft wordt geen 
strijdigheid vastgesteld met de in de nota Zicht op wetgeving genoemde eisen aan 
wetgeving, noch met de beginselen van Europees milieurecht. Wat betreft het ontbreken van 
een directe handhavingsbevoegdheid ter zake indirecte lozingen wordt verwezen naar 
hetgeen is gesteld met betrekking tot de adviesbevoegdheid ter zake indirecte lozingen.  
 
Aanbeveling 
Aan het geconstateerde knelpunt kan worden tegemoet gekomen door uitbreiding van de 
bevoegdheid tot het doen van een bindend handhavingsverzoek. Dit is mogelijk door in 
artikel 5.20 lid 1 Wabo toe te voegen dat de bevoegdheid tot het doen van een 
handhavingsverzoek niet alleen betrekking heeft op een vergunning of ontheffing, maar ook 
op maatwerkvoorschriften. Daarmee is de bevoegdheid van het waterschap (meer) in 
overeenstemming met zijn taak. Het gewijzigde artikel 5.20 lid 1 Wabo luidt dan als volgt:  
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Artikel 5.20 
1. Een bestuursorgaan dat bij de totstandkoming van de vergunning of ontheffing bevoegd was een 
verklaring als bedoeld in artikel 2.27, eerste lid, te geven of advies uit te brengen of voorschriften als 
bedoeld in artikel 8.42 eerste lid van de Wet milieubeheer kan een bestuursorgaan dat op grond van 
dit hoofdstuk bevoegd is tot oplegging van een last onder bestuursdwang, oplegging van een last 
onder dwangsom of intrekking van een vergunning of ontheffing of voorschriften als bedoeld in artikel 
8.42 eerste lid van de Wet milieubeheer, verzoeken een daartoe strekkende beschikking te geven. 
 
Door de in artikel 5.20 lid 2 Wabo opgenomen beperking van de reikwijdte van het verplicht 
op te volgen handhavingsverzoek (doelmatige werking zuiveringtechnisch werk of 
overschrijding milieukwaliteitseisen) wordt bereikt dat deze bevoegdheid is beperkt tot die 
situaties dat de taak van het waterschap als watersysteembeheerder direct in het geding is. 
 
5.4.3 Verbod directe lozing afkomstig van het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen 
zonder vergunning of vrijstelling 
Directe lozingen zijn zonder vergunning dan wel vrijstelling verboden.286 Met betrekking tot 
directe lozingen is het waterschap bevoegd gezag en dat stemt overeen met de taak en de 
daaraan verbonden doelstellingen. Hiermee wordt voldaan het de eis van rechtmatigheid en 
doorwerking algemene rechtsbeginselen (m.n. het specialiteitsbeginsel als beginsel van 
behoorlijke wetgeving). 
Inzoomend naar directe lozingen afkomstig van het in het Abm gereguleerde opslaan van 
agrarische bedrijfsstoffen, dan valt op, zoals in hoofdstuk vier al vermeld,287 dat de 
voorschriften die zijn gesteld in de Arm zowel zien op het realiseren van een 
verwaarloosbaar bodemrisico als op het voorkomen van verontreiniging van 
oppervlaktewaterlichamen. Een directe lozing als hier aan de orde, is echter niet vrijgesteld 
van de vergunningplicht op grond van de Wtw. Sprake is derhalve van een situatie dat het 
Wabo-bevoegd gezag maatwerkvoorschriften kan stellen met het oog op het voorkomen van 
verontreiniging van oppervlaktewaterlichamen, terwijl het waterschap slechts kan optreden 
indien sprake is van een lozing. Het verbod van artikel 6.2 Wtw ziet immers op het lozen. Er 
geldt geen gebod gericht op het voorkomen van een lozing.  
Op dit punt doet zich de strijdigheid voor met de eis van rechtmatigheid en verwerkelijking 
van rechtsbeginselen voor, zoals ook bij de hiervoor besproken instrumenten. Met name het 
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specialiteitsbeginsel is hier aan de orde. Kortheidshalve verwijs ik naar de eerdere 
bespreking hiervan.288 
 
Aan de eis van doeltreffendheid en doelmatigheid en aan de eis uitvoerbaarheid en 
handhaafbaarheid wordt niet voldaan waar het betreft het lozingsaspect. Het waterschap 
moet wachten op een lozing. Dat is niet doelmatig, voorkomen is beter dan genezen. Voorts 
zou het Wabo-bevoegd gezag regels moeten stellen met betrekking tot een doel waarvoor 
het niet bevoegd is (specialiteitsbeginsel). De enige mogelijkheid die het waterschap heeft in 
geval van een dreigende lozing is deze te voorkomen met toepassing van het instrument van 
de preventieve herstelsanctie.289 
 
Het preventiebeginsel als Europees beginsel van milieurecht is in deze ook van belang. Naar 
mijn oordeel is de invoering van een verbod als zodanig een belangrijk middel gericht op het 
voorkomen. Dit echter gaat uit van de fictie dat iets dat verboden is ook niet gebeurd. De 
werkelijkheid is anders. Het waterschap zou moeten beschikken over een instrument (anders 
dan een preventieve herstelsanctie) dat kan worden ingezet gericht op het voorkomen van 
verontreiniging van oppervlaktewaterlichamen. Daarmee zou het waterschap feitelijke 
maatregelen kunnen voorschrijven waarmee een lozing wordt voorkomen en zou het niet 
afhankelijk zijn van een ander bestuursorgaan. Dit laatste is nu met betrekking tot de hier 
aan de orde zijnde lozing het geval. Alsdan zou ook worden voldaan aan het beginsel van 
aanpak bij de bron. Zowel dit beginsel als het preventiebeginsel zien immers op het 
voorkomen van een verontreiniging. Ook het stand stillbeginsel als beginsel van Europees 
milieurecht wordt op deze wijze onvoldoende in acht genomen. Immers, wanneer het 
voorkomen van een lozing onvoldoende is geborgd, dan geldt dat automatisch ook voor het 
voorkomen van achteruitgang van de milieukwaliteit als gevolg van die lozing. 
 
Conclusie 
Het waterschap beschikt over onvoldoende bevoegdheden om een directe lozing afkomstig 
van het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen te voorkomen. Het Wabo-bevoegd gezag 
beschikt ter zake wel over die bevoegdheid. Dit is strijdig met het specialiteitsbeginsel van 
behoorlijke wetgeving, is ondoelmatig en strijdt met het preventiebeginsel, beginsel van 
aanpak aan de bron en het stand stillbeginsel. 
 
Aanbeveling 
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Aan het geconstateerde knelpunt kan worden tegemoet gekomen door deze lozingen vrij te 
stellen van de vergunningplicht. Dit kan door aanvulling van artikel 1.6 lid 1 Abm. Het 
voordeel van vrijstelling voor deze lozingen is dat daarmee wordt bereikt dat toepassing van 
de zorgplicht zoals opgenomen in het Abm ook voor deze lozingen mogelijk is. Dit houdt ook 
in dat op basis van artikel 2.1 lid 4 Abm maatwerkvoorschriften kunnen worden gesteld 
indien het milieubelang dit vergt. Geconstateerd is immers dat de zorgplichtbepaling uit de 
Wtw een beperkt toepassingsbereik kent en optreden ter voorkoming van de hier aan de 
orde zijnde directe lozingen alleen kan plaatsvinden met toepassing van een preventieve 
herstelsanctie.290  
 
5.4.4 Toepassing van de zorgplichten uit de Waterwet en het Activiteitenbesluit 
milieubeheer 
In hoofdstuk vier is uitgebreid aandacht besteed aan de zorgplichten uit de Wtw en het 
Abm.291 Een zorgplicht is in zijn algemeenheid een vage norm waarvan invulling in 
belangrijke mate op eigen initiatief geacht wordt plaats te vinden.292 Omdat zorgplichten per 
definitie vaag zijn, is het voor de normadressaat niet eenvoudig te bepalen wanneer hij 
voldoet aan de zorgplicht en wanneer dat niet het geval is of dreigt te zijn. Datzelfde geldt 
voor de toezichthouder en handhaver. Hiermee is aangegeven dat het beginsel van 
rechtszekerheid als algemeen rechtsbeginsel kan worden getroffen.  
Het gegeven dat de zorgplicht uit de Wtw zich beperkt tot de bodem en oever van een 
oppervlaktewaterlichaam293 leidt er toe dat vraagtekens gesteld moeten worden bij de vraag 
of voldaan wordt aan de eis van doelmatigheid en doeltreffendheid. Immers, slechts een deel 
van het oppervlaktewaterlichaam wordt bestreken door deze zorgplicht.  
Naar zijn aard is een zorgplicht moeilijk uitvoerbaar en handhaafbaar. Er is immers geen 
sprake van een heldere norm. Dit heeft tot gevolg dat niet wordt voldaan aan de eis van 
uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid.  
Ook wordt naar mijn oordeel geweld gedaan aan de eis van onderlinge afstemming. Hiermee 
wordt gedoeld op het feit dat de zorgplicht uit de Waterwet en die uit het Abm (voor een 
belangrijk deel) het zelfde object beogen te beschermen (oppervlaktewaterlichaam), maar 
elk een verschillende toepassingsbereik hebben. De Wtw ziet op de onderdelen bodem en 
oever en het Abm ziet ook op het water. Dit heeft tot gevolg dat in geval van een directe 
lozing die onder algemene regels valt een omvangrijkere zorgplicht geldt dan bij 
vergunningplichtige directe lozingen. Dit, terwijl de gedachte is dat de meest ingrijpende of 
potentieel meest ingrijpende lozingen wat betreft gevolgen voor de milieukwaliteit 
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vergunningplichtig zijn en de minder ingrijpende of potentieel minder ingrijpende lozingen 
onder algemene regels worden gebracht. 
Dat in dit geval ook het preventiebeginsel en het stand stillbeginsel als beginselen van 
Europees milieurecht geweld worden aangedaan behoeft geen verdere toelichting. 
 
Conclusie 
Zorgplichten staan op gespannen voet met het rechtszekerheidsbeginsel. Uitvoerbaarheid en 
handhaafbaar zijn problematisch. De zorgplicht van de Wtw is beperkt tot een deel van het te 
beschermen beheerobject, terwijl de zorgplicht van het Abm zich tot het complete 
beheerobject richt. Zowel het preventiebeginsel als het stand stillbeginsel kan onvoldoende 
gediend worden. 
 
Aanbeveling 
Aan het geconstateerde knelpunt wordt tegemoet gekomen door het toepassingsbereik van 
artikel 6.8 Wtw uit te breiden tot het gehele oppervlaktewaterlichaam. 
 
Het aangepaste artikel 6.8 Wtw luidt dan als volgt: 
Artikel 6.8 
Ieder die handelingen verricht of nalaat en die weet of redelijkerwijs had kunnen vermoeden dat door 
die handelingen of het nalaten daarvan een oppervlaktewaterlichaam kan worden verontreinigd of 
aangetast, is verplicht alle maatregelen te nemen die redelijkerwijs van hem kunnen worden gevergd 
om die verontreiniging of aantasting te voorkomen, dan wel indien die verontreiniging of aantasting 
zich voordoet, de verontreiniging of de aantasting en de directe gevolgen daarvan te beperken en 
zoveel mogelijk ongedaan te maken. Indien de verontreiniging of aantasting het gevolg is van een 
ongewoon voorval, worden de maatregelen onverwijld genomen. 
 
Met het creëren van deze bevoegdheid wordt een instrument in handen gegeven dat zich 
richt op het voorkomen van een lozing. Ter illustratie de directe lozing als gevolg van het 
opslaan van agrarische bedrijfsstoffen. Zo’n lozing kan worden voorkomen door feitelijke 
voorzieningen te treffen waarmee een directe lozing op een oppervlaktewaterlichaam kan 
worden voorkomen. Als voorbeelden kunnen worden genoemd het afdekken van de 
opslagplaats voor vaste mest zodat wordt voorkomen dat met meststoffen verontreinigd 
hemelwater (regen) kan afstromen naar een oppervlaktewaterlichaam. Een andere 
maatregel zou kunnen zijn het voorschrijven van een vloeistofdichte wand om het zelfde te 
voorkomen. 
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Opgemerkt wordt dat het voorgaande naar mijn oordeel een suboptimale oplossing is. 
Immers, het instrument van de zorgplicht als zodanig moet kritisch worden benaderd vanuit 
een oogpunt van rechtszekerheid (kwaliteitseis van wetgeving ter zake rechtmatigheid en 
verwerkelijking van algemene rechtsbeginselen).294  
De realiteit is echter dat het instrument zorgplicht in toenemende mate van belang wordt. Het 
zou getuigen van een ontkenning hiervan om niet naar betere toepassingsmogelijkheden 
voor het instrument van de zorgplicht te zoeken. 
 
5.5 Concrete implementatie van de Kaderrichtlijn water 
Eerder is onderscheid gemaakt tussen abstracte en concrete implementatie van de Krw.295  
De voorgaande toetsing leidt tot een aantal kritische oordelen wat betreft het 
instrumentarium (bevoegdheden) waarover het waterschap beschikt met het oog op 
uitvoering van de waterkwaliteitstaak en bereik van de daarbij geldende doelstellingen 
gerelateerd aan de genoemde lozingen. Daarmee is impliciet ook een oordeel gegeven over 
de (kwaliteit van de) concrete implementatie van de Krw.  De besproken instrumenten zijn 
gericht op de waterkwaliteitstaak van het waterschap en dienen bij te dragen aan het bereik 
van de in de Krw en Wtw opgenomen doelstellingen. Deze constatering is van belang omdat 
de in de Krw opgenomen resultaten als verplichting moeten worden aangemerkt. Indien blijkt 
dat het instrumentarium dat daarvoor in het leven is geroepen hiaten vertoont, dan bestaat 
het risico dat het beoogde resultaat niet wordt behaald. Dit op zijn beurt leidt tot het risico dat 
Nederland en –via de WNerpe – waterschappen, worden geconfronteerd met Europese 
boetes.296 Dit, naast het feit dat daarmee ook de kwaliteit van onze leefomgeving niet is zoals 
gewenst, geeft aanleiding te bezien op welke wijze aanpassingen aan het instrumentarium 
wenselijk is. 
 
Opgemerkt wordt dat naast aanpassing van het juridisch instrumentarium ook gedacht kan 
worden aan verbetering van de samenwerking tussen de betrokken overheden. Dit vergt 
echter een bereidheid dat te willen doen. Daarbij zou bescherming van het object (in dit 
geval het watersysteem) op de voorgrond moeten staan en niet bescherming van (de positie 
van) een openbaar lichaam. Samenwerking kan immers gevolgen hebben voor die 
traditionele positie met de daaraan verbonden bevoegdheden. Het belang van 
                                                          
294
 Zie ook de reactie van VNO NCW en MKB Nederland op het wetsvoorstel Ow d.d. 26 september 2014 
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samenwerking wordt nadrukkelijk onderkend297, het tot stand brengen ervan blijkt een stuk 
lastiger.298 Het is vanwege deze realiteit dat ik de voorkeur geef aan aanpassing van het 
juridisch instrumentarium zoals in mijn aanbevelingen geduid. 
 
5.6 Samenvatting 
In dit hoofdstuk wordt een viertal van de in hoofdstuk 4 besproken instrumenten getoetst aan 
de in de nota Zicht op wetgeving opgenomen eisen te stellen aan wetgeving en aan enkele 
beginselen van Europees milieurecht getoetst. Het betreft de volgende instrumenten: 
 Adviesrecht met betrekking tot indirecte lozingen; 
 Toezichtbevoegdheid en bevoegdheid tot het doen van een bindend handhavingsverzoek 
met betrekking tot indirecte lozingen; 
 Verbod directe lozing afkomstig van het opslaan van agrarische bedrijfsstoffen zonder 
vergunning of vrijstelling; 
 Toepassing van de zorgplichten uit de Waterwet en het Activiteitenbesluit milieubeheer. 
Uit de toetsing blijkt dat deze instrumenten op gespannen voet staan met de 
toetsingscriteria. Daaruit volgt dat vraagtekens gesteld moeten worden bij de kwaliteit van de 
concrete implementatie van de Krw. 
De uitgevoerde toetsing geeft aanleiding tot het doen van enkele aanbevelingen tot 
aanpassing van de bestaande wet- en regelgeving ter zake de getoetste instrumenten.  
 
De volgende aanbevelingen worden gedaan: 
1. Opname van een adviesbevoegdheid voor het waterschap in een nieuw artikel 1.9 Abm 
met betrekking tot het stellen van maatwerkvoorschriften gericht op indirecte lozingen; 
2. Het creëren van de bevoegdheid tot het indienen van een bindend handhavingsverzoek 
voor het waterschap met betrekking tot niet-vergunningplichtige indirecte lozingen door 
aanpassing van artikel 5.20 lid 1 Wabo; 
3. Het vrijstellen van directe lozingen afkomstig van het opslaan van agrarische 
bedrijfsstoffen door aanvulling van artikel 1.6 lid 1 Abm; 
4. Het aanpassen van de zorgplicht opgenomen in de Wtw (artikel 6.8), door deze te richten 
op het oppervlaktewaterlichaam in zijn geheel. 
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 Zie bijvoorbeeld art. 3.8 Wtw en het Bestuursakkoord Water. 
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 Ik verwijs naar de discussie omtrent de vastlegging van de watertoets in de Ow. 
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Hoofdstuk 6 Het wetsvoorstel Omgevingswet: een verbetering? 
 
6.1 Inleiding 
Op 17 juni 2014 is het wetsvoorstel Ow bij de Tweede Kamer ingediend.299 Met dit 
wetsvoorstel wordt een groot aantal sectorale wetten (en uitvoeringsbesluiten) gebundeld. 
Het huidige omgevingsrecht wordt door Van den Broek getypeerd als een ‘lappendeken’.300 
Bundeling is nodig om tegemoet te kunnen komen aan een groeiende samenhang tussen 
opgaven in de fysieke leefomgeving en om een transitie te kunnen maken naar een 
duurzame samenleving.301 Ook het vraagstuk van regionale verschillen en het bieden van 
ruimte voor initiatieven uit de samenleving zijn redenen voor de stelselherziening.302  Tot slot 
vormen knelpunten in het huidige (versnipperde) omgevingsrecht een belangrijke reden voor 
het wetsvoorstel. Als knelpunten worden genoemd de complexiteit en versnipperdheid van 
het omgevingsrecht, de onbalans tussen zekerheid en dynamiek en de bestuurscultuur en 
kwaliteit van uitvoering.303 
 
In dit afsluitende hoofdstuk wordt, na enkele algemene opmerkingen, onderzocht in hoeverre 
het wetsvoorstel Ow tegemoet komt aan de in het vorige hoofdstuk vastgestelde 
tekortkomingen in de huidige wetgeving en de daarvoor gedane aanbevelingen.   
 
6.2. Algemene opmerkingen 
De Ow is te beschouwen als een kaderwet. De taken en bevoegdheden van de diverse 
overheden worden op hoofdlijnen in de Ow geregeld. Veel is overgelaten aan de 
uitvoeringsregelgeving. Deze zal bestaan uit vier algemene maatregelen van bestuur. Het 
Omgevingsbesluit zal algemene en procedurele bepalingen ter uitwerking van de wet 
bevatten, waaronder de toedeling van bevoegd gezag. Het Besluit kwaliteit leefomgeving 
gaat over omgevingswaarden304 en instructieregels. Tot slot komen er twee besluiten die 
uitvoeringsregelgeving bevatten voor activiteiten in de leefomgeving. Hierbij moet worden 
gedacht aan het huidige Abm en het huidige Bouwbesluit.305 
De uitvoeringsregelgeving is nog in voorbereiding. Dit betekent dat de toe- en verdeling van 
bevoegdheden nog slechts op hoofdlijnen zichtbaar is. Wel is duidelijk dat beoogd wordt de 
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 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nrs. 1 - 5. 
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 Van den Broek 2012, p. 1. 
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 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, p. 11, 12 (MvT). 
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 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, p. 12, 13 (MvT). 
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huidige taakverdeling in stand te laten. De waterschappen zorgen als functioneel 
gedecentraliseerde organen voor het beheer van de watersystemen.306 Onderkend wordt dat 
bij een taak ook een bevoegdheid hoort.307 Hoe de daadwerkelijke uitwerking in de 
uitvoeringsregelgeving invulling gaat krijgen is op dit moment nog niet duidelijk. 
 
6.3 Mijn aanbevelingen en het wetsvoorstel Ow 
In het voorgaande hoofdstuk is een viertal aanbevelingen gedaan teneinde de bevoegdheid 
van het waterschap ten aanzien van indirecte lozingen en directe lozingen afkomstig van het 
opslaan van agrarische bedrijfsstoffen te verbeteren. Deze worden hieronder aangehaald en 
bezien wordt wat het wetsvoorstel Ow hiervoor betekent. Komt het wetsvoorstel tegemoet 
aan de aanbevelingen of niet? 
 
6.3.1 Opname van een adviesbevoegdheid voor het waterschap met betrekking tot 
het stellen van maatwerkvoorschriften gericht op indirecte lozingen 
Het instrument maatwerk komt terug in de Ow. Niet alleen in de vorm van een 
maatwerkvoorschrift voor het individuele geval308, maar ook in de vorm van 
maatwerkregels.309 De invulling van het adviesrecht vindt plaats in het Omgevingsbesluit.310 
Of het waterschap onder het regime van de Ow een adviesrecht krijgt ter zake 
maatwerkvoorschriften met betrekking tot indirecte lozingen is op dit moment nog niet 
bekend. Dit betekent dat mijn aanbeveling ook ziet op de te ontwerpen 
uitvoeringsregelgeving Ow. 
 
6.3.2 Het creëren van de bevoegdheid tot het indienen van een bindend 
handhavingsverzoek voor het waterschap met betrekking tot niet-vergunningplichtige 
indirecte lozingen  
Uit artikel 18.2 Ow volgt dat de handhavingsbevoegdheid berust bij het bestuursorgaan dat 
‘voor die activiteit bevoegd is.’ Dat is in lijn met de huidige situatie. In artikel 18.3 Ow is aan 
het instemmend bestuursorgaan als bedoeld in artikel 16.15 Ow een 
handhavingsbevoegdheid toegekend. Uit artikel 16.15 Ow volgt dat bij algemene maatregel 
van bestuur gevallen worden aangewezen waarin instemming is vereist van een ander 
bestuursorgaan dan het bevoegde. Omdat het betreffende besluit er nog niet is, is niet 
duidelijk of het waterschap straks ten aanzien van (sommige) indirecte lozingen een 
instemmingsbevoegdheid heeft. Zo dat wel het geval is, dan wordt het waterschap dus ook 
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handhavingsbevoegd voor zover het de indirecte lozing betreft. Is alleen een adviesrecht 
gegeven, dan leidt de MvT tot de conclusie dat voor het waterschap in dat geval alleen de 
mogelijkheid bestaat een ‘gewoon’ handhavingsverzoek in te dienen bij burgemeester en 
wethouders.311 Vooralsnog moet derhalve worden geconcludeerd dat mijn aanbeveling ook 
blijft staan wat betreft het wetsvoorstel Ow. 
 
6.3.3 Het vrijstellen van directe lozingen afkomstig van het opslaan van agrarische 
bedrijfsstoffen  
Uit artikel 5.1 lid 2 Ow volgt dat uitgangspunt is dat een vergunningplicht alleen geldt voor 
zover dat bij algemene maatregel van bestuur is aangewezen. Uit de MvT blijkt niet welke 
directe lozingen vergunningplichtig worden; dat wordt bij algemene maatregel van bestuur 
nader uitgewerkt. Uit artikel 5.2 lid 2 Ow volgt dat in ieder geval vergunningplichtig zullen zijn 
gevallen ter uitvoering van o.a. de Krw en de Rie. De hier aan de orde zijnde lozing behoort 
niet tot die gevallen, zodat dus moet worden afgewacht of de huidige vergunningplicht voor 
deze lozing komt te vervallen. Uitgaande van de gedachte dat zo veel mogelijk van 
algemene regels gebruik wordt gemaakt in plaats van vergunningplichten, zullen de hier aan 
de orde zijnde lozingen onder de Ow niet meer vergunningplichtig zijn en daarmee onder de 
algemene regels vallen.312 Daarmee wordt invulling gegeven aan mijn aanbeveling. 
 
6.3.4 Het aanpassen van de wettelijke zorgplicht door deze te richten op het 
oppervlaktewaterlichaam in zijn geheel 
De zorgplicht van de Ow zal breder zijn dan de huidige zorgplichten.313 De algemene 
zorgplicht van artikel 1.3 Ow geldt niet als een specifieke zorgplicht als bij of krachtens de 
Ow specifieke voorschriften zijn gesteld voor een activiteit.314 Hiermee krijgt de zorgplicht uit 
de Ow een secundaire betekenis en niet een primaire, dit tot ontevredenheid van Tonnaer 
(en ook van mij).315 Wel zal de zorgplicht zien op het watersysteem en niet meer slechts op 
de bodem en oever van een oppervlaktewaterlichaam. Het watersysteem is immers een 
onderdeel van de fysieke leefomgeving. Daarmee wordt tegemoet gekomen aan mijn 
aanbeveling. 
 
6.4 Afsluitend 
De toekomstige Ow moet als een kaderwet worden beschouwd. Inhoudelijke invulling vindt 
plaats door algemene maatregelen van bestuur. Deze zijn nog in ontwikkeling. Dit heeft tot 
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gevolg dat gevolgen van de Ow voor de in het vorige hoofdstuk opgenomen aanbevelingen 
op dit moment niet anders dan met slagen om de arm kunnen worden geduid. Enerzijds is 
dat jammer, anderzijds biedt dit de mogelijkheid dat de in dit onderzoek gedane 
aanbevelingen nog kunnen worden betrokken bij de invulling van de uitvoeringsregelgeving.  
 
Tot slot merk ik op dat samenwerking en vertrouwen twee belangrijke begrippen zijn in het 
wetsvoorstel. Ik kan wat dit betreft verwijzen naar hetgeen ik ter afsluiting van paragraaf 5.5 
heb gesteld en dat er op neerkomt dat noch samenwerking, noch vertrouwen kan worden 
afgedwongen. Het is nu eenmaal zo, zoals een voormalig secretaris van ons waterschap het 
in 1994 eens uitdrukte, dat je niemand kunt dwingen gelukkig te zijn. 
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Bijlage 1 Waterbeheer in Nederland 
Overheid Strategisch plan en 
doelstellingen 
Beheerplan Beheertaken 
EU Kaderrichtlijn water   
Rijk Nationaal waterplan Beheerplan Rijkswateren Beheer Rijkswateren 
Beheer primaire waterkeringen1 
Provincie Regionaal waterplan  Beheer grondwater2 
Gemeente   Gemeentelijke watertaken inzameling stedelijk 
afvalwater 
inzameling en verwerking 
hemelwater 
beperken structurele 
nadelige gevolgen 
grondwaterstand 
Waterschap  Waterbeheerplan regionale 
wateren 
Beheer regionale wateren 
Zuivering stedelijk afvalwater 
Beheer primaire waterkeringen 
Beheer grondwater3 
Bestrijding muskus- en beverratten 
1: primaire waterkeringen in Rijksbeheer 
2: betreft grondwaterkwaliteit en vergunningverlening grondwateronttrekkingen ex artikel 6.4 Waterwet. 
3: betreft grondwaterkwantiteit met uitzondering van grondwateronttrekkingen ex artikel 6.4 Waterwet. 
Erratum 
 
p. i:  
mr. Geert Vogels MMA moet zijn: mr. Geert Vogels MMO. 
 
p. 16:  
Het woord ‘ten’ in regel 5 moet worden geschrapt. 
De verwijzing in regel 19 naar ‘artikel 4 lid 1 onder a’ moet zijn: artikel 4 lid 1 onder a sub i. 
De verwijzing in regel 20/21 naar ‘artikel 4 lid 1 onder b; moet zijn: artikel 4 lid 1 onder a sub 
ii. 
 
p. 17: 
Het woord ‘milieudoelstelling’ in regel 1 moet worden gelezen als: ‘milieudoelstellingen’. 
 
p. 23: 
Voor het woord ‘deze’ in regel 2 moet het woord ‘dat’ worden ingevoegd. 
 
p. 27: 
Het woord ‘beoogt’ in regel 9 onder paragraaf 3.3.1 moet worden gelezen als: ‘beoogd’. 
De laatste volzin van paragraaf 3.3.1 moet worden gelezen als: ‘De Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten heeft vergelijkbare aanwijzingen opgesteld onder de benaming 100 
Ideeën voor de gemeentelijke regelgever.152‘ 
 
p. 35: 
De woorden ‘creëert ruimte’ in de laatste regel, moeten worden gelezen als: ‘ruimte creëert’. 
 
p. 36: 
Het woord ‘kan’ in regel 2 onder paragraaf 4.5.3.4 moet worden gelezen als: ‘dan’. 
 
p. 39: 
Het woord ‘voor’ in regel 2 moet worden geschrapt. 
 
p. 46: 
Het woord ‘gebeurd’ in regel 1 moet worden gelezen als: ‘gebeurt’. 
De woorden ‘het geen’ in regel 3 moeten worden gelezen als: ‘hetgeen’. 
 
 
p. 47: 
Tussen de woorden ‘mijn’ en ‘moeilijk’ in regel 12 onder paragraaf 4.6.1.3 moet het woord 
‘mening’ worden gelezen. 
 
p. 56:  
De tekst van het gewijzigde artikel 5.20 eerste lid Wabo luidt als volgt: 
 
Artikel 5.20  
1. Een bestuursorgaan dat bij de totstandkoming van de vergunning of ontheffing of 
voorschriften als bedoeld in artikel 8.42 eerste lid van de Wet milieubeheer bevoegd was een 
verklaring als bedoeld in artikel 2.27, eerste lid, te geven of advies uit te brengen kan een 
bestuursorgaan dat op grond van dit hoofdstuk bevoegd is tot oplegging van een last onder 
bestuursdwang, oplegging van een last onder dwangsom of intrekking van een vergunning of 
ontheffing of voorschriften als bedoeld in artikel 8.42 eerste lid van de Wet milieubeheer, 
verzoeken een daartoe strekkende beschikking te geven.  
 
 
